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POVZETEK 
V razmerju med funkcionarji in uradniki se pojavljajo vprašanja o sodelovanju in vlogah v 
procesih, ki so politične ali birokratske narave. V današnjih časih je naloga uradnika več kot 
strogo izvajanje predpisov. Uradniki, ki izvajajo predpise, prevzemajo tudi vlogo 
svetovalcev, tako v razmerju do strank kot do nadrejenih. Zanimalo me je, kakšno moč 
imajo najnižji uradniki pri pripravi predpisov, saj so oni tisti, ki jih izvajajo in začutijo, kako 
predpis dejansko učinkuje. Prav tako me je zanimalo, kako pomembno je ocenjevanje 
uradnikov, ki vključuje letne razgovore in je ena izmed podlag za napredovanje. 
Za doseganje rezultatov so bile uporabljene deduktivna, kvalitativno-kvantitativna in 
deskriptivna metoda. S pomočjo deduktivne metode sem analiziral poročila upravnih enot. 
Z uporabo kvalitativno-kvantitativne metode sem pridobil odgovore uradnikov. 
Deskriptivno metodo sem uporabil pri ugotavljanju pomembnosti ocenjevanja uradnikov 
za učinkovito delovanje javne uprave in pri predstavljanju teoretičnih izhodišč. 
Na podlagi poročil je bilo ugotovljeno, da se sodelovanje med upravnimi enotami in 
ministrstvi izboljšuje, predvsem v smislu podajanja mnenj in priporočil, ki jih upravne enote 
potrebujejo. Analiza anketnega vprašalnika je pokazala, da najnižji uradniki nimajo velikega 
vpliva na pripravo predpisov, saj si anketirani policisti, inšpektorji in referenti ne pripisujejo 
večjih vlog v tem postopku. Opis prednosti in slabosti ter letnega pogovora v okviru 
ocenjevanja uradnikov nam kaže na pomembnost ocenjevanja uradnikov za učinkovito 
delovanje javne uprave. 
Diplomsko delo prikazuje pomembnost uradnikov, ki so usmerjeni na izvrševanje 
predpisov, a nimajo odmevnega vpliva na njihovo pripravo, in pomen ocenjevanja 
uradnikov, kjer prednosti prinašajo pozitivne učinke na delovanje javne uprave. Ugotovitve 
potrjujejo, da nižji uradniki izvajajo predpise, vendar težko sodelujejo pri njihovem 
nastajanju ali spreminjanju. Kot predlog za nadaljnje delo se lahko postavijo vprašanja o 
načinih podajanja predlogov s strani najnižjih uradnikov, ki bi bili dejansko obravnavani, in 
vprašanja o primernem sodelovanju pri pripravi predpisov.  
Ključne besede: uradniki, vpliv, ocenjevanje, predpisi, letni razgovor, funkcionarji.  
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SUMMARY 
RELATIONS BETWEEN FUNCTIONARIES AND CIVIL SERVANTS 
The relationship between functionaries and civil servants raises questions about 
cooperation and roles in processes of political or bureaucratic nature. Nowadays, the task 
of a civil servant is more than the strict enforcement of regulations. Civil servants enforcing 
regulations take on the role of consultants who advise clients and their superiors. I was 
interested in the power of the most junior civil servants in the drafting of regulations, since 
they are the ones who enforce them and feel their actual effects. I was also interested in 
the importance of evaluating civil servants which includes annual interviews and represents 
one of the bases for promotion. 
In order to obtain results, deductive, qualitative-quantitative and descriptive methods 
were used. Using the deductive method, I analyzed the reports of the administrative units. 
By applying the qualitative-quantitative method, I obtained answers from civil servants. I 
used the descriptive method in determining the importance of evaluating civil servants for 
the effective functioning of public administration and in presenting theoretical starting 
points. 
On the basis of reports, it was found that cooperation between administrative units and 
ministries is improving, especially in terms of giving opinions and recommendations that 
administrative units need. The questionnaire analysis showed that the most junior civil 
servants do not have a significant influence on the drafting of regulations, since the 
respondent police officers, inspectors and clerks do not assign themselves greater roles in 
this process. The description of the advantages, disadvantages and the annual interview in 
the evaluation of civil servants shows us the importance of evaluating civil servants for the 
efficient functioning of public administration. 
The thesis illustrates the importance of civil servants who are committed to enforcing 
regulations without having a significant impact on the drafting of regulations, and the 
importance of evaluating civil servants, where benefits produce positive effects on the 
functioning of public administration. Findings confirm that junior civil servants enforce 
regulations, but find it difficult to participate in their creation or modification. With regards 
to further work, questions may be raised on the modalities for the submission of proposals 
by the most junior civil servants which would actually be considered, and appropriate 
cooperation in the drafting of regulations may be addressed.  
Key words: civil servants, influence, evaluation, regulations, annual interview, 
functionaries. 
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1 UVOD 
Razmerja med funkcionarji in uradniki bi lahko opredelili kot razmerja med politiko in 
birokracijo. Funkcionarji so imenovani ali izvoljeni in zasedajo najpomembnejše položaje 
znotraj javnih organizacij (npr. ministri, državni sekretarji). Uradniki spadajo v sistem javnih 
uslužbencev, ki ga ureja Zakon o javnih uslužbencih1 (v nadaljevanju: ZJU).  Javni uslužbenci 
so razdeljeni na uradnike in strokovno-tehnične javne uslužbence. 
Odnos funkcionarjev do uradnikov postavlja v sodobnih demokracijah dilemo o tem, koliko 
politizacija administracije ovira strokovnost uradnikov. V odnosu uradnikov do 
funkcionarjev se pojavi dilema pri vlogi uradnikov v političnih procesih in v kolikšni meri naj 
sodelujejo na tem področju, ne da bi spodnesli vloge funkcionarjev (Haček, 2009, str. 87). 
V odnosih funkcionarjev in uradnikov se pojavi tudi vprašanje, koliko politizacija uradnikov 
ovira strokovnost funkcionarjev. Dilema se prav tako pojavi pri sodelovanju funkcionarjev 
v strokovnih procesih, torej koliko naj sodelujejo, a da pri tem ne spodnesejo strokovne 
vloge uradnikov.  
Izvoljeni in imenovani funkcionarji so v procesu oblikovanja in izvrševanja politik v stalnem 
stiku z najvišjimi uradniki (Haček, 2009, str. 87). Predpise izvajajo najnižji uradniki, ki z 
uporabo diskrecije, kažejo kakšno je dejansko izvajanje zakonov (Pečarič, 2008, str. 92). 
Najnižji uradniki se prvi srečujejo z dobrimi in slabimi izkušnjami ob izvajanju predpisov. Po 
mnenju Zarnika (2015, str. 73) bi uradnik, ki pripravlja predpis, moral imeti več dialoga z 
drugimi uradniki za obdelavo podatkov, ki, kot povratne informacije pridejo iz organizacij 
(npr. upravnih enot), kjer se predpis uporablja.  
Ena izmed temeljnih nalog uprave je sodelovanje pri oblikovanju politik. Ker so najnižji 
uradniki tisti, ki izvajajo predpise, bom v nalogi obravnaval njihov vpliv pri pripravi 
predpisov. Uradniki so tisti, ki s svojim delovanjem kažejo kakšna je učinkovitost javne 
uprave. Motivacijo za učinkovito delovanje uradnikov prinaša možnost napredovanja, ki je 
pogojeno z ocenjevanjem. V sklopu ocenjevanja je zastavljen letni razgovor, kjer lahko 
uradniki izrazijo svoja mnenja in predloge nadrejenim in sicer za izboljšavo predpisov na  
področju, kjer delujejo. Osrednji del diplomske naloge tako predstavlja vprašanje o vplivu 
najnižjih uradnikov na pripravo predpisov in (ne)pomembnosti ocenjevanja za učinkovito 
delovanje uprave. 
                                                     
 
1 Uradni list RS, št. 63/07. 
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Skozi diplomsko nalogo bom preverjal naslednje hipoteze: 
Hipoteza 1: uradniki opozarjajo na nepravilnosti ali nejasnosti pri postopkih in pridobivajo 
navodila s strani višjih uradnikov ali funkcionarjev za izboljšave. 
Hipoteza 2: uradniki, ki uporabljajo predpise v konkretnih primerih, nimajo močnega vpliva 
pri pripravi predpisov. 
Hipoteza 3: ocenjevanje uradnikov je pomembno za učinkovito delovanje javne uprave. 
Namen diplomskega dela je prikazati razmerja med funkcionarji in uradniki v kontekstu 
izvrševanja in priprave predpisov. Iz namena izhaja cilj naloge, s katerim bom skušal 
predstaviti sodelovanje v hierarhiji med funkcionarji in uradniki, ki se srečujejo s 
konkretnimi primeri. Prav tako bo cilj naloge ugotoviti vpliv najnižjih uradnikov pri pripravi 
predpisov in izpostaviti (ne)pomembnost ocenjevanja uradnikov v javni upravi. 
V delu sem uporabil opisno oziroma deskriptivno metodo raziskovanja, s katero bom opisal 
temeljne pojme, ki segajo v področje javne uprave. Z metodo kompilacije bom povzemal 
vire različnih avtorjev z obravnavanega področja. Raziskoval bom značilnosti funkcionarjev 
in uradnikov ter njihove vloge. S pomočjo primerjalne metode bom izpostavil razlike med 
politiko in uradniško stroko, njihovo prepletanje, vire moči in odnose. 
Pri ugotavljanju sodelovanja uradnikov in nadrejenih v primeru nepravilnosti ali nejasnosti, 
bom uporabil deduktivno metodo, s katero bom izpostavil sodelovanja med upravnimi 
enotami in ministrstvi. Na podlagi letnih poročil upravnih enot bom ugotovil, kako upravne 
enote ocenjujejo sodelovanje in koliko znaša odstotek (ne)rešenih upravnih zadev na letni 
ravni. 
Vpliv najnižjih uradnikov bom raziskoval z uporabo kvalitativno-kvantitativne metode. Z 
anketnim vprašalnikom bom pridobil podatke s strani policistov, referentov in inšpektorjev 
o njihovi vlogi oziroma vplivu na pripravo predpisov. Jedro podatkov bodo predstavljali 
odgovori, kjer bodo uradniki ovrednotili svoj vpliv na pripravo predpisov, označili kje so bili 
njihovi predlogi upoštevani in opisali svoj vpliv do nadrejenih v primerih nestrinjanja pri 
izvajanju postopkov. 
V okviru sistema ocenjevanja uradnikov me bodo zanimale prednosti in slabosti 
ocenjevanja ter letni razgovor, kot element ocenjevanja, kjer lahko uradnik poda svoja 
mnenja in predloge, ki se nanašajo na izboljšavo predpisov na podlagi katerih izvaja naloge. 
Z deskriptivno metodo bom raziskoval pomen ocenjevanja za učinkovito delovanje javne 
uprave. 
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Diplomsko delo sem razdelil na osem poglavij oziroma na tri dele. V prvem delu 
predstavljam temo, opredelim cilje, namen ter predstavim hipoteze in uporabljene 
metode. 
V nadaljevanju, kot teoretična izhodišča predstavim značilnosti javne uprave, birokracije po 
Webru in opredelim uradnike ter funkcionarje. V drugem delu se osredotočim na razmerje 
med politiko in uradniško stroko, kjer izpostavim prednosti (vire moči) uradnikov in 
funkcionarjev s katerimi lahko izkazujejo svoj vpliv. V tem delu predstavljam vlogo 
uradnikov v odnosu do funkcionarjev, njihov pomen pri pripravi in izvrševanju predpisov, 
ter jih opredelim na visoke in najnižje uradnike. 
Tretji del diplomskega dela je namenjen predstavitvi rezultatov, ki se nanašajo na 
sodelovanja med upravnimi enotami (uradniki) in ministrstvi (funkcionarji), na vpliv 
najnižjih uradnikov in na ocenjevanje uradnikov. V tem delu predstavim rezultate na 
podlagi poročil upravnih enot, anketnega vprašalnika in opisa prednosti in slabosti ter 
letnega pogovora pri ocenjevanju. V zaključku podam sklepne ugotovitve glede zastavljenih 
hipotez. 
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2 SPLOŠNO O JAVNI UPRAVI 
Razvoj sodobne javne uprave je posledica razvoja industrializacije na katero je močno 
vplival izum parnega stroja. Po parnem stroju, ki ga je izumil James Watt leta 1764, je sledil 
stroj z notranjim izgorevanjem in nato še električni stroj. S tem se je odprla možnost 
množične proizvodnje, a so za to bili potrebni tudi usposobljeni ljudje in druge okoliščine. 
Industrializacija ne bi mogla napredovati brez vrste dejavnosti, kot so obvezno šolstvo, 
organizirano zdravstvo, socialne službe, socialno zavarovanje, prometna infrastruktura itd. 
Država je bila tista, ki je morala prevzemati vse te dejavnosti in s tem je aparat države zelo 
narasel. Veliko dejavnosti je država prevzemala v okviru svoje uprave (regulatorne 
dejavnosti). Država je dobivala nove vsebine, postala je največji delodajalec in hkrati 
proizvajalec vsakovrstnih dobrin in storitev. Razvoj države je vodil v smeri službe, 
namenjene najširši javnosti. Pojem državna uprava so tako v začetku 20. stoletja začeli 
označevati s pojmom javna uprava, kot uprava, ki dela za vso javnost in ne le za državo kot 
subjekt zase (Šmidovnik, 1985, str. 131).  
Temeljne funkcije javne uprave so: regulatorna, pospeševalna in servisna funkcija. Z 
družbeno regulacijo se izvaja regulatorna funkcija. To funkcijo izvaja celoten sistem državne 
uprave (na izvršilni ravni) in nosilci javnih pooblastil. V okviru te funkcije se postavljajo 
abstraktna pravila ravnanja in na podlagi teh na temelju realnih situacij oblikujejo 
konkretna pravila ravnanja. Pospeševalna funkcija predstavlja vrsto neoblastnih ukrepov 
države in njenih institucij, s katerimi omogoča pospešen razvoj določenih dejavnosti 
oziroma področij družbenega življenja. Namen servisne funkcije je zagotavljanje javnih 
dobrin in javnih storitev. Tu gre za tiste dobrine in storitve, ki so nujne za zadovoljevanje 
potreb posameznikov, a jih iz določenih razlogov ni mogoče zagotavljati prek sistema tržne 
menjave (Brezovnik, 2008, str. 25).  
Javna uprava je med pomembnejšimi usmerjevalci družbenega razvoja, je razgibana po 
dejavnosti, v njej je zaposlen velik del aktivnega prebivalstva in za delovanje zahteva 
dobršen del proračuna. Javno upravo preučuje več znanstvenih disciplin, kot so: pravo, 
ekonomija, organizacijske vede, informacijske vede itd. (Brejc, 2000, str. 9). 
Javno upravo sestavljajo vse dejavnosti upravljanja, ki spadajo v izvršilne funkcije javnega 
upravljanja ter administrativne in poslovodne funkcije javnega upravljanja. Izvršilne 
funkcije sestavljajo dejavnosti organiziranja, ukazovanja, izvrševanja, koordiniranja in 
nadzorovanja, s katerimi se omogoča doseganje splošnih ciljev družbene skupnosti. Zadnjo 
stopnjo konkretizacije družbenih ciljev omogočajo dejavnosti znotraj administrativnih in 
poslovodnih funkcij (dejavnosti neposrednega tehničnega izvrševanja) (Haček, 2009, str. 
24). 
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V javni upravi je odsotnost konkurence ena izmed izrazitih značilnosti, kar se kaže v 
odsotnosti prisile optimalne izrabe razpoložljivih virov. Učinkovitost in uspešnost znotraj 
javne uprave je, zaradi večplastnih ciljev, storitvene narave dejavnosti in vpliva politike, 
težko merljiva. V javni upravi poteka odločanje o družbeni koristi. Javna uprava tako 
obsega fizične in pravne osebe, ki odločajo, kaj so družbene koristi, kako in katere je 
potrebno zadostiti. Organi in organizacije v javni upravi so: organi, ki so pristojni za 
odločanje o družbenih zadevah, organizacije, ki opravljajo javno službo in strokovno-
tehnična uprava (Haček, 2009, str. 25, 26). 
Zaradi vsestranskosti javne uprave je težko določiti skupno definicijo, ki bi jo predstavljala. 
Javna uprava je s širjenjem prek državnih mej in z univerzalnostjo postavljena izven domene 
politike. Depolitizacija javne uprave je prisotna od konca 19. stoletja naprej. Pojem uprava 
je tako potrebno iskati izven sfere klasične politike, besedo javna pa umeščati v polje 
javnosti, ki je določeno s posameznim tipom družbene ureditve in stopnjo njenega razvoja. 
Javnost mora obsegati tako odprtost in transparentnost, kot tudi javne razprave in 
upoštevanje obrazloženih mnenj posameznikov. Težava pri opredelitvi javne uprave se 
pojavi tudi pri avtorjih, ki imajo različne poglede z različnih področij in tako prihaja do 
različnih definicij. Poenostavljeno bi lahko rekli, da je javna uprava upravljanje javnih zadev, 
oziroma implementiranje javnih politik, za tisto, kar država počne, torej »država v akciji«. 
Takšna definicija je pomanjkljiva, ker ne prispeva veliko k vsestranskosti, obsežnosti, 
kompleksnosti, različnosti, univerzalnosti ter razvoju. Zaradi širine javne uprave ni mogoče 
postaviti definicije, ki bi zajela vse njene elemente (Pečarič, 2011, str. 23, 24). 
2.1  BIROKRACIJA (WEBROV KONCEPT) 
Kakšen je značaj birokracije in kako deluje je zelo odvisno od stanja družbe, kjer je dejavna. 
Prav tako družbena klima deluje na birokratski duh in notranjo strukturo državnega 
aparata. Če je oblika oblasti birokratska, to čuti tudi okolica. Nezadovoljstvo uradnikov 
začutijo državljani, ki so potem prav tako nezadovoljni zaradi njihovega načina dela. 
Uradniki svoje nestrinjanje z delovanjem vodilnih izrazijo z birokratskimi dejanji, ukrepi 
varnosti, zavlačevanjem, ki je bolj očitno kot sicer. Kljub temu ostane varnost uradnikov 
neogrožena s skrivanjem za pravili (Pečarič, 2011, str. 86). 
Max Weber je opredelil birokracijo, kot organizacijo s hierarhijo, kjer uslužbenci tvorijo 
verigo ukazov. Birokracija, ki sega v administracijo, nadzor, upravljanje in usklajevanje, se 
nahaja v vseh institucijah. Po Webru je človekovo delovanje usmerjeno s pomeni. Tako je 
Weber, s temeljnimi pomeni, opisal tri tipe družbenega delovanja: afektivno ali emotivno 
(temelji na emociji, čustvu), tradicionalno (temelji na običaju, zakoreninjeni navadi) in 
racionalno delovanje (temelji na razumu, zavesti o ciljih). Slednje je Weber opažal kot 
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prevladujoče v moderni industrijski družbi. Iz navedenih tipov družbenega delovanja je 
Weber opisal tri vrste legitimnosti, ki so pomembne za razumevanje birokratskega nadzora 
in organizacijskih struktur (Haralambos in Holborn, 1999, str. 279 - 281): 
1. Karizmatična oblast 
Pri karizmatični oblasti gre za težko opredeljive organizacijske strukture. Značilnost vodilnih 
je, da imajo karizmo ali pa delijo karizmo vodje. Hierarhija uslužbencev ni točno 
opredeljena. Obstoj oblasti je kratkotrajen, saj je nadzor odvisen od osebnosti vodje. 
Karizmatična oblast se mora tako, po smrti karizmatičnega vodje, preobraziti v smeri 
tradicionalne ali racionalno-legalne oblasti. 
2. Tradicionalna oblast 
Dve bistveni obliki, ki se pojavljata pri organizacijskih strukturah tradicionalne oblasti, sta: 
gospodinjstvo (sorodniki, ljubljenci itd.), ki je odvisno od vodje gospodinjstva in »sistem 
vazalov« (primer fevdalnih gospodarjev, ki so za izkazano lojalnost kralju dobili zemljo). 
Veliko vlogo imajo običaji, ki opredeljujejo dolžnosti vodij.  
3. Racionalno-legalna oblast 
Vrsta organizacijske strukture pri racionalno-legalni oblasti je birokracija. Weber je tu 
izpostavil hierarhijo, usklajevanje dela, upravljavske naloge in doseganje ciljev. Idealen 
racionalno-legalni tip organizacijske strukture, torej birokracijo čiste oblike, je Weber 
oblikoval z naslednjimi elementi: 
- razdelitev rednih nalog organizacije specializiranim uslužbencem po posameznih 
področjih. Vsak izmed uslužbencev je odgovoren za točno določeno področje, kjer 
izvaja svoje naloge; 
- hierarhično urejena organizacija. Odgovornost in nadzor v hierarhiji, kjer je 
uslužbenec odgovoren nadrejenemu; 
- delovanje birokracije po abstraktnih predpisih, katere se uporabi na posameznih 
primerih. S predpisi so določeni postopki izvajanja nalog, nadzor in diskrecija pri 
odločanju; 
- uslužbenci delujejo formalistično. Značilnost birokrata, kot osebe, ki se drži 
predpisov in ne ravna po čustvih (racionalno delovanje in ne afektivno); 
- uslužbenci so imenovani in ne izvoljeni. Pri imenovanju je pomembno strokovno 
znanje in kvalifikacije. Uslužbenec se zaposli za polni delovni čas in z zaposlitvijo 
tvori svojo kariero. Temelji napredovanja so na delovni dobi, dosežkih ali 
kombinaciji le-teh; 
- službeni in zasebni dohodek sta jasno razdeljena. Uslužbenec ne izrablja svojega 
položaja v zasebne namene in nima v lasti nobenega dela organizacije, kjer dela.  
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Weber je postavil prednosti birokratske organizacije v njeni stabilnosti, natančnosti, 
disciplini in zanesljivosti (Pečarič, 2011, str. 183). Kot pravi Pečarič (2011) »taka organizacija 
deluje kot dobro naoljen stroj, kjer vsak od njegovih delov opravlja natančno določeno 
nalogo« (str. 183). Kot poskus zavarovanja države pred slabimi ravnanji politikov je Weber 
poudarjal izboljševanje kakovosti izvoljenih uradnikov in učinka poklicnih uradnikov. Weber 
je, kot najboljše možno sredstvo za uresničevanje predpisov, izpostavil idealni tip 
birokracije (Brezovšek in Bačlija, 2010, str. 35). 
Ko govorimo o birokraciji jo večinoma dojemamo negativno. Po mnenju Milesa (2007) je 
birokracija »sinonim za uradnike, ki mislijo, da imajo vse v svojih rokah, in se tudi vedejo 
tako« (str. 51). Slabost birokracije je, da nima inovativnosti, ni odprta nesamostojna pri 
sprejemanju odločitev in nima občutka za odgovornost dodeljene naloge. Birokracija ne 
izkazuje težnje k posodabljanju same birokracije z novimi znanji in veščinami (Cvetković, 
2002, str. 406). Weber se je, ob postavljanju strokovne prednosti birokracije, zavedal tudi 
slabosti, ki se kažejo v omejevanju svobode. Predvidel je nevarnosti, da bi se ljudem, z 
rutinskim specializiranim delom, zmanjšala zavest o odnosu med njihovimi nalogami in 
celotno organizacijo ter, da bi bili birokrati obsedeni z redom (Haralambos in Holborn, 1999, 
str. 281 - 282). Weber je ugotovil, da je realna birokracija manj optimalna in učinkovita, kot 
njegov idealni tip (Pečarič, 2011, str. 183). 
Šmidovnik (1985, str. 79), ob opisovanju prednosti in slabosti birokracije po Webru 
izpostavlja, da takšna birokracija deluje kot stroj, ki omogoča delovanje izključno po merilih 
racionalnosti, torej po znanosti. Po njegovem mnenju lahko s takšno organizacijo 
predvidimo vnaprej in dosegamo prav tisto, kar želimo doseči. Šmidovnik, kot prednosti 
birokratske organizacije, še navaja količinsko zmogljivost ob kakovosti, ki jo lahko 
zagotavlja, zmožnost opravljanja najobsežnejših in najbolj zapletenih nalog ter kontinuiteto 
dela, ki ga birokratska organizacija zagotavlja in s tem tudi stabilnost, natančnost in 
objektivnost. 
Pri slabostih birokratske organizacije Šmidovnik (1985, str. 80) piše, da je Weber sam 
opozarjal na nevarnost birokratske moči, ki bi si lahko podredila celo politiko. Birokracija bi 
torej s (strokovnim) poseganjem lahko ogrožala funkcijo politike. Šmidovnik navaja, da 
Weber postavlja logično tezo o nevmešavanju upravnih uslužbencev v politiko, ker 
postavljanje političnih ciljev ne more biti stvar strokovnih uslužbencev.  
Za delovanje uprave je pomembna teorija Webrovega modela, a je kljub temu v današnjem 
času aktualna kritika, ki opozarja, da ta teorija ne odraža dejanskega stanja v upravi, da se 
pretirano zaupa formalizmu ter jasnosti pomena zakonodajnih odločitev ob hkratnem 
zanikanju subjektivne interpretacije na videz jasnih zakonov. Webrov model ne vsebuje 
kolektivnih mehanizmov zoper disfunkcije sistema in ne upošteva vplivov iz okolja. Poleg 
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formalističnega Webrovega modela se je tako razvil ekspertni model, ki ima prav tako svoje 
prednosti in slabosti (Brezovšek, 2000, str. 267). 
2.2  OPREDELITEV URADNIKOV 
ZJU v prvem odstavku 23. člena opredeljuje uradnike v povezavi z javnimi nalogami na 
naslednji način: »Uradniki so javni uslužbenci, ki v organih opravljajo javne naloge. Javne 
naloge v organih so naloge, ki so neposredno povezane z izvrševanjem oblasti ali z varstvom 
javnega interesa. Kriterije za določitev delovnih mest, na katerih se v organih državne 
uprave, pravosodnih organih in upravah lokalnih skupnosti opravljajo javne naloge, 
podrobneje opredeli vlada z uredbo, ostali organi pa kriterije za določanje delovnih mest, 
na katerih se opravljajo javne naloge, določijo s svojim splošnim aktom.« 
Uradnik torej izvaja naloge, ki so povezane z izvrševanjem oblasti ali varstvom javnega 
interesa. Javne naloge uradnik izvršuje v javno korist, politično nevtralno in nepristransko 
(28. člen ZJU). Izvrševanje oblasti je določeno s predpisi po katerih se uradnik ravna. Javni 
interes2 (Brezovnik, 2008, str. 24) pa je prav tako opredeljen s pravnimi normami. 
ZJU določa delovna mesta, ki so uradniška, kjer gre za pripravo in implementacijo politiki in 
strokovno tehnična, ki imajo namen opravljanja spremljajočih in podpornih del. Poznamo 
dve vrsti uradnikov in sicer kariernega uradnika, ki napreduje iz naziva v naziv in 
položajnega uradnika, ki je politični nameščenec, postavljen v hierarhijo uradnikov (Zarnik, 
2015, str. 100).  
Pri izbiri uradnika velja načelo javnega natečaja (27. člen ZJU). Ta določa, da se uradnike 
izbere na javnem natečaju, razen v primerih, ko je z zakonom drugače določeno. Kandidata 
se izbere na podlagi boljše strokovne usposobljenosti. Uradnik ima možnost kariernega 
napredovanja. Kariera je odvisna od strokovne usposobljenosti in drugih delovnih in 
strokovnih kvalitet ter od rezultatov dela (29. člen ZJU). 
                                                     
 
2 Za razliko od splošnega interesa, ki je družbeni pojav, je javni interes normativni pojav (Brezovnik, 2008, str. 
24). 
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Uradniki spadajo v sistem javnih uslužbencev, ki ga ureja ZJU. Javni uslužbenci so razdeljeni 
na uradnike in na strokovno-tehnične javne uslužbence. Kadar želimo javno upravo zajeti 
širše, uporabljamo izraz javni uslužbenec. 
Uradniki so najpomembnejši element izvrševanja politike zakonodajnih vej oblasti, hkrati 
pa je njihova vloga pomembna za sestavo politike. Pojem uradnik3 se srečuje s 
terminološkimi nejasnostmi, h katerim so prispevali: dolg razvoj, različna pojmovanja ter 
poimenovanja njegovega dela in nalog (Pečarič, 2011, str. 72). 
Vzpon uradništva se je začel v obdobju, ko je plemstvo izgubljalo dejansko moč in dobivalo 
častne službe ter položaje v absolutni monarhiji. Uradništvo se je vse bolj spreminjalo v 
smeri profesionalnega osebja, ki ima točno določene naloge, pooblastila in trajno opravlja 
svojo službo. Vse manj je častnih služb na področjih, kjer je potrebna nenehna prisotnost 
in strokovno znanje za opravljanje nalog. Naloge, ki se opravljajo častno in za to zahtevajo 
večjo prisotnost in količino dela, težijo k spremembi v poklicno opravljanje dela. (Pečarič,  
2011, str. 84). Za sodobne države je značilna profesionalizacija uprave. Izvajalci upravnih 
dejavnosti so prešli iz amaterjev na strokovne in profesionalne, naloge in njeni nosilci so 
bolj ustaljeni v okviru upravne organizacije. Posameznik je prešel v poklicno izvajanje 
upravne dejavnosti in nastal je poklicni uradnik (Haček in Bačlija, 2007, str. 38). V začetno 
fazo profesionalizacije uprave sodita birokratska organizacija in njen izvajalec, torej poklicni 
uradnik (Brezovšek in Bačlija, 2010, str. 32).  
Uradniki so tisti, ki dejansko oblikujejo politiko. Napredujejo po stopnjah javne uprave in 
zagotavljajo stabilnost javne uprave. Medtem, ko se predsedniki in državni sekretarji 
menjajo, uradniki ostanejo na svojih mestih. Uradniki ne pridobivajo niti ne izgubljajo 
politične moči glede na postopke volitev, zato je njihovo moč težko uskladiti s klasično 
teorijo demokracije (Rohr, 1998, v Pečarič, 2008, str. 71). 
Pot k nastanku uradnika je vodila potreba po izvajanju določenih nalog, ki so se sprva 
opravljale amatersko in častno. Da se delo prične opravljati poklicno, so zaslužne večje 
količine dela in potrebe po strokovnosti pri izvajanju teh del. Tisto, s čimer lahko 
opredelimo uradnika je, da ta oseba opravlja delo v upravni organizaciji poklicno in redno. 
                                                     
 
3 V SSKJ je pojem uradnik opredeljen na naslednji način: uradnik, urádnik -a m (ȃ) kdor je zaposlen v javni, 
državni službi in opravlja uradne, zlasti pisarniške posle: uradnik mu je izdal potrdilo; imenovati, premestiti, 
upokojiti uradnika / davčni, občinski, poštni, sodni, železniški uradnik; nižji, višji uradnik / državni uradnik / 
kdor je zaposlen v podjetju, ustanovi in opravlja uradne, zlasti pisarniške posle: bančni uradnik; uradnik v 
odvetniški pisarni. 
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Zarnik (2015, str. 100) pri razlikovanju uradnikov, poleg opredelitve po ZJU, navaja še 
delitev na uradnike birokrate in na uradnike, ki se ukvarjajo z ljudmi in reševanjem zadev. 
Birokrati se pretirano ukvarjajo s papirji, pravili in ne želijo drugačnega dela. Uradniki, ki se 
ukvarjajo z ljudmi pa težijo k rešitvi problema, so prilagodljivi in prijetni v odnosu do 
stranke.  
2.3  OPREDELITEV FUNKCIONARJEV 
Funkcionarje ne štejemo med javne uslužbence. ZJU v četrtem odstavku prvega člena 
določa, da »funkcionarji v državnih organih in organih lokalnih skupnosti niso javni 
uslužbenci«. Zakon o funkcionarjih v državnih organih4 (v nadaljevanju: ZFDO) pa nam pove, 
da so funkcionarji5 »osebe, ki jih na funkcijo volijo skupščine družbenopolitičnih skupnosti, 
predsednik in člani Predsedstva Republike Slovenije in delegati v zborih skupščin 
družbenopolitičnih skupnosti, kakor tudi funkcionarji pravosodnih organov, ki jih imenujejo 
skupščine družbenopolitičnih skupnosti, funkcionarji družbenega pravobranilca 
samoupravljanja, namestniki republiških sekretarjev ter generalni sekretarji Predsedstva 
Republike Slovenije, Skupščine Republike Slovenije, Ustavnega sodišča Republike Slovenije 
in Izvršnega sveta Skupščine Republike Slovenije« (1. člen ZFDO). Z neposredno izvolitvijo 
na splošnih volitvah pridobijo položaj funkcionarjev poslanci Državnega zbora Republike 
Slovenije (zakonodajna veja oblasti) in predsednik republike (izvršilna veja oblasti). Drugi 
pridobijo položaj funkcionarja z imenovanjem v državnem zboru ali Vladi Republike 
Slovenije (Haček, 2009, str. 85).  
Funkcionarji ne spadajo med klasične javne uslužbence in imajo lahko poseben status. 
Zametke funkcionarja bi lahko, zaradi komponente zaupanja, iskali v svetovalcu kot osebi 
vdani vladarju, vse do komisarja kot osebe, ki ima zaupanje nadrejene osebe, ki ga je 
imenovala (Pečarič, 2011, str. 84). 
»Politični funkcionarji položaj pridobijo neposredno z izvolitvijo na splošnih volitvah ali 
posredno z imenovanjem v voljenem predstavniškem telesu. So nosilci mandata, ki pomeni 
                                                     
 
4 Uradni list RS, št. 30/90. 
5 Zakon o sistemu plač v javnem sektorju (Uradni list RS, št. 108/09) v drugem členu opredeljuje funkcionarje 
na naslednji način: »Funkcionarji so osebe, ki pridobijo mandat za izvrševanje funkcije s splošnimi volitvami, 
osebe, ki pridobijo mandat za izvrševanje funkcije izvršilne in sodne oblasti z izvolitvijo ali imenovanjem v 
Državnem zboru Republike Slovenije (v nadaljevanju: državni zbor) ali predstavniškem telesu lokalne 
skupnosti ter druge osebe, ki jih skladno z zakonom kot funkcionarje izvolijo ali imenujejo nosilci zakonodajne, 
izvršilne ali sodne oblasti«. 
19 
 
 
obveznost predpisovanja in izvrševanja tistih politik, ki so jih zagovarjali tekom predvolilne 
kampanje« (Peters, 1998, v Haček, 2009, str. 85). 
Pretežno so politični funkcionarji na najpomembnejših, najvišjih položajih v javnih 
organizacijah na državni ravni ali na ravni lokalne skupnosti. Vpliv funkcionarjev znotraj 
administracije je odvisen od položaja, ki ga zasedajo, dolžine prisotnosti v politiki, 
povezanosti z najvišjimi političnimi funkcionarji in javnimi uslužbenci ter nalog s katerimi se 
soočajo (Haček, 2009, str. 84). 
Političnost funkcionarjev se torej kaže že v tem, da so izvoljeni ali imenovani za določeno 
obdobje. Prav tako so lahko pristojni za imenovanja. ZJU v 83. členu določa, da »Funkcionar 
oziroma organ, pristojen za imenovanje, lahko na predlog funkcionarja, pristojnega za 
predlaganje imenovanja, v enem letu od nastopa funkcije razreši generalnega direktorja v 
ministrstvu, predstojnika vladne službe, generalnega sekretarja v ministrstvu, predstojnika 
organa v sestavi ministrstva, načelnika upravne enote in direktorja občinske uprave 
oziroma tajnika občine, ne glede na razloge iz drugega6 odstavka tega člena. Razrešitev po 
tem odstavku je ne glede na to, kdaj je funkcionar nastopil funkcijo, možna tudi v enem letu 
od imenovanja uradnika na položaj«. Kot piše Haček (2009, str. 49) so tako drugi (visoki) 
javni uslužbenci veliko bolj varni glede zaposlitve kot upravni menedžerji. Po mnenju Hačka 
(2009, str. 49) je imenovanje upravnih menedžerjev politično, saj ima zadnjo besedo pri 
izbiri politični funkcionar, kljub zahtevnim strokovnim in kariernim pogojem za zasedbo 
takšnega položaja. 
  
                                                     
 
6 Uradnik iz drugega odstavka 82. člena tega zakona se z odločbo razreši s položaja: 
1. če to sam zahteva oziroma s tem soglaša; 2. če v enem mesecu od imenovanja ne sklene pogodbe o 
zaposlitvi oziroma aneksa k pogodbi o zaposlitvi; 3. v primeru ugotovljene nesposobnosti za opravljanje nalog 
na položaju; 4. v primeru prenehanja delovnega razmerja v skladu s sporazumom o razveljavitvi pogodbe o 
zaposlitvi oziroma odpovedjo pogodbe o zaposlitvi s strani javnega uslužbenca (drugi odstavek 83. člena ZJU). 
20 
 
 
3 RAZMERJE MED POLITIKO IN URADNIŠKO STROKO 
Upravne vede in politologija se pogosto ukvarjajo s temo razmerja med politiko in javno 
upravo. Ustrezno razmerje med političnimi subjekti in upravo zadeva tudi politično prakso. 
To je tema, ki je zanimiva tako v politiki in javni upravi, kot tudi v zasebnem sektorju, ki prav 
tako deluje v političnem prostoru. Upravičenost pozornosti razmerja med politiko in upravo 
se kaže v številu prebivalstva, ki ga obsega uprava. Prav tako gre za visok delež prebivalstva, 
če upoštevamo samo državno upravo, saj ta po ocenah obsega od 5 do 10 odstotkov 
aktivnega prebivalstva (Brejc, 2000, str. 223). 
Po mnenju Brejca (2000, str. 223) ima državna uprava pomembno vlogo in moč, ne le zaradi 
omenjene številčnosti, ampak tudi zaradi njene dejavnosti, torej izvrševanja politike in 
usmerjanja družbenega razvoja. 
Razmerje med politiko in uradniško stroko je zakonsko opredeljeno. Ministra, ki vodi 
ministrstvo, nadomešča državni sekretar. Število namestnikov ministra se skozi čas in 
različna obdobja spreminja. V devetdesetih letih je bilo več državnih sekretarjev, odvisno 
je bilo od števila področij dela, ki ga je ministrstvo pokrivalo. Desna roka ministra je državni 
sekretar, ki je strokovnjak za določeno področje v ministrstvu. Člani kabineta ministra 
nastopijo z delom s pričetkom mandata ministra in so zaposleni v času mandata. To so 
ministrovi svetovalci, ki uživajo zaupanje s strani ministra. Običajno lahko prepoznamo 
marsikateri obraz svetovalca iz predvolilnih kampanj in nastopov pred volivci (Zarnik, 2015, 
str. 97). 
Po mnenju Zarnika (2015, str. 98) uradništvo samo po sebi ni politično obarvano. Kot 
navaja, bi moral biti vrh ministrstva sestavljen iz uradnikov, ki jim minister zaupa, ki znajo 
in zmorejo delati v javnem interesu. Zarnik (2015) meni, da ima umeščanje članov, ki so 
simpatizerji določene stranke, v nižje nivoje po hierarhiji ministrstva, za posledico 
nezmožnost funkcioniranja ministrstva. 
Politika in upravljanje sta zelo povezana, vendar ju je mogoče analitično razdeliti v dva 
procesa in sicer v političnega in upravnega. Slednji vsebuje odločanje o ciljih in odločanje o 
sredstvih, ki sta na politični proces različno vezani. Odločanje o ciljih je zelo povezano s 
političnim procesom tako, da ga včasih niti ne ločimo od samega političnega procesa. Tako 
se politični proces običajno na zunaj pokaže kot odločanje o ciljih. Odločanje o sredstvih naj 
bi se, podobno kot pri upravljanju stvari, izčrpalo pretežno v odločanju o tehničnih 
vprašanjih. Odločanje o procesih pa naj bi bilo politično nevtralno (Bučar, 1981, str. 59). 
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Slika 1: Upravno politični proces 
 
Vir: Bučar (1981, str. 59) 
Odločanje o sredstvih se poskuša, tako v teoriji kot tudi v praksi, izločiti iz upravnega 
procesa oziroma upravljanja v samostojen proces, katerega imenujemo uprava.7 Slednja 
naj bi imela tehnično vlogo, upravljanje pa naj bi vsebovalo tudi političnost. V kolikor bi 
uprava delovala politično nevtralno, tako kot sredstvo s katerim se dosega željene cilje, bi 
bil s tem rešen velik del vprašanja organizacije in upravljanja o zasužnjenju človeka 
organizaciji in podrejanju zaradi delitve dela. Mnogi so bili prepričani, da je do tega prišlo 
in to željo dojemajo, kot že izvršeno. Vendar je uprava tudi politična, zaradi dejstva, da je 
tudi sama posledica delitve dela (Bučar, 1981, str. 60).  
Haček in Bačlija (2007, str. 69) opredeljujeta razmerje med politiko in upravo z razmerjem 
med odločanjem in izvajanjem odločitev. Kot navajata avtorja, se med politiko in upravo 
prepletata in vzajemno učinkujeta obe funkciji, ki sta povezani na vseh hierarhičnih ravneh 
                                                     
 
7 Upravo v skrčenem, ozkem pomenu prikaže splošna upravna teorija, še posebej teorija o državni upravi 
(Linton, 1955, v Bučar, 1981, str. 60). 
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odločanja. Na razmerje imajo vpliv tudi volivci, ki skušajo svoje interese uveljavljati s pritiski 
na politiko, ta pa prek uprave poskuša uresničevati svoje cilje. 
Del razmerja med politiko in uradniško stroko je oblikovanje politik. Kot piše Pečarič (2011, 
str. 360) je »oblikovanje politike zelo kompleksen in nenehen proces ocenjevanja dejstev, 
upoštevanja družbenih vrednot, dolžnosti in svobode, ki ga zgolj posamezni pooblastilni 
člen ne more zajeti«. Pečarič tu navaja 8. člen Zakona o državni upravi8 (v nadaljevanju: 
ZDU), kjer je določena upravna naloga, to je sodelovanje pri oblikovanju politik.9 
Zanimiva je temeljna ideja politično nevtralne uprave, ki jo Haček in Bačlija (2007, str. 69) 
opišeta z nedopustnostjo vplivanja političnega prepričanja in delovanja na posameznikovo 
možnost, da se zaposli kot javni uslužbenec. Kot navajata, ta ideja predpostavi popolno 
politično nevtralnost javnih uslužbencev, kar v praksi ni mogoče, saj so javni uslužbenci prav 
tako ljudje, ki oblikujejo svoja politična mnenja, kar na koncu vpliva na njihovo delovanje. 
Po mnenju Hačka in Bačlije (2007) je potrebna visoka strokovnost uprave ob racionalnosti 
in politični odgovornosti ter zamenjava meril kadrovskih selekcij in promocij zasnovanih na 
lojalnosti vodilnih političnih elit z merili strokovnih sposobnosti in rezultatov. Navajata še 
elemente sistema vrednot, ki so del ideje o politično nevtralni upravi in ki označujejo 
kakovostne javne uslužbence: 
- »odgovornost do trenutne demokratične izvoljene vlade in ministra kot njenega 
predstavnika; 
- odgovornost upravitelja zakonov, ki je v tem smislu ločen od politike z navidezno 
pravno funkcijo; 
- odgovornost do narodnih interesov in blaginje družbe kot celote; 
- odgovornost do lastne vesti; 
- kolegialna odgovornost do interesov svojih pravnih teles; 
- odgovornost do parlamenta in javnosti na splošno ter 
- odgovornost do svojih 'strank'« (str. 70). 
Načelo politične nevtralnosti in nepristranskosti10 javnemu uslužbencu nalaga 
vsakodnevno izvajanje nalog v javno korist. Ob neizvajanju teh nalog so lahko prav tako 
                                                     
 
8 Uradni list RS, št. 113/05. 
9 Uprava za vlado pripravlja predloge zakonov, podzakonskih predpisov in drugih aktov ter druga gradiva ter 
zagotavlja drugo strokovno pomoč pri oblikovanju politik (8. člen ZDU). 
10 Uradnik izvršuje javne naloge v javno korist, politično nevtralno in nepristransko (28. člen ZJU). 
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vsakodnevno kaznovani. Določbe o odgovornosti javnih uslužbencev so na tem področju 
zapisane načelno in brez posledic, saj je kršitve teh načel težko dokazati. To bi bilo olajšano, 
če bi načelo spremenili v načelo javne koristi z zavezo izvajanja nalog v javno korist. 
Nemogoče je nekoga kaznovati, ker izvaja naloge po predpisih in v javno korist, vendar 
politično pristransko. Ideja javne uprave, ki je nepolitična se še bolj izkaže za nerealno v 
praksi, kjer je odgovornost zaradi političnega delovanja še manjša od odgovornosti 
politikov. Javnim uslužbencem je bližje mnenje o tem, da načeloma niso odvisni od 
političnega dogajanja in idej strank. Svoje naloge izvajajo neobremenjeni s politiko. Njihova 
ravnanja so opredeljena vrednostno, moralno in zdravorazumsko. Te opredelitve in 
predpisi jih vodijo do odločitev in to je del, kjer so zelo politični (Pečarič, 2008, str. 81). Javni 
uslužbenci svojo eksistenco ne vežejo na določen politični režim, ampak na svojo 
strokovnost, ki je ne more danes noben politični režim več pogrešati. Zaradi tega ni 
potrebna posebna uslužbenska zakonodaja, ki bi sankcionirala poseben položaj 
uslužbenstva glede na njegovo razredno pripadnost in povezanost z vladajočim razredom 
(Bučar, 1969, str. 591). 
Kot piše Pečarič (2008), »načelo politične nevtralnosti ni absolutno, prav tako ne načelo 
nepristranskosti. V praksi deluje v obeh smereh (kar že zakon določeno ter posredno 
priznava), zato lahko rečemo, da je nevtralnost mit v tolikšni meri, kot je nepristranskost 
resnica« (str. 81). 
3.1  VIRI UPRAVE PRI VPLIVANJU NA POLITIKO 
Avtorji (Pečarič, 2011, str. 317; Haček, 2009, str. 87) najprej izpostavljajo informacije kot 
najpomembnejši vir oziroma sredstvo uprave proti politiki. To, da se informacije zbirajo, 
beležijo in analizirajo v upravnih organih, lahko javni uslužbenci uporabijo na več načinov. 
Najbolj pogost argument je v prepuščanju kontrole upravi, zaradi poznavanja vsebine s 
katero se ukvarja. Uprava naj bi bolje prispevala k oblikovanju politike kot nepoučeni 
zakonodajalec ali vrh izvršilne oblasti. V kolikor bi bil ta argument napačen in bi želel 
zakonodajalec sam oblikovati politiko, so informacije še vedno v okviru uprave. Tako lahko 
uprava vsaj nekoliko vpliva pri oblikovanju politike, če ji ni omogočeno neposredno s 
podajanjem predlogov, lahko posredno s podajanjem informacij na način, da podpira 
predlog uprave (Pečarič, 2011, str. 317). 
Drugi najpomembnejši vir je moč sprejemanja odločitev. Upravi se običajno očita, da je 
neučinkovita, počasna in toga, a je kljub temu model odločanja uprave učinkovitejši od 
zakonodajne ali sodne veje oblasti, saj ni zavezana k parlamentarnim razpravam, sodnemu 
spoštovanju postopka, striktnemu spoštovanju poslovnika ali procesnih predpisov v takšni 
meri kot zakonodajna ali sodna veje oblasti (Pečarič, 2011, str. 318). 
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Pečarič (2011, str. 318) navaja tretji vir oziroma sredstvo in sicer podpornike uprave. Meni, 
da ima lahko izvršilna veja oblasti podpornike, tako kot jih ima zakonodajna oziroma 
politične stranke. Podpornike izvršilne veje predstavljajo razna društva oziroma civilna 
družba, ki podpira ravnanja ali delovanja posameznih upravnih organov, predvsem tistih, ki 
poskušajo uveljaviti interese organizacij civilne družbe ali posebnih koristnikov. 
Po mnenju Pečariča (2011, str. 318) je četrto sredstvo domnevna apolitičnost uprave, ki na 
prvi pogled deluje kontradiktorno, a gre za pomembno sredstvo, s katerim si uprava 
prizadeva povečati moč in vpliv pri sprejemanju odločitev. Haček (2009, str. 88) meni, da 
ima uprava to ključno prednost, da je formalno povsem ločena od strankarske politike. Po 
tretjem členu ZDU, kjer sta omenjeni še strokovnost in nepristranskost, je določeno: »pri 
opravljanju svojega dela mora biti uprava politično nevtralna«. Kot navaja Pečarič (2011, 
str. 318) sta politična nevtralnost in strokovnost močan argument za upravo, da so njene 
odločitve nadrejene na tehnični podlagi pred odločitvami sprejetimi na politični ravni. 
Kot peti vir se navaja ideologija (organizacijska kultura) posameznega organa uprave. 
Uprava naj bi bila, kot je zapisano, politično nevtralna, vendar ta nevtralnost ne zajame tudi 
nevtralnosti do splošnih političnih prepričanj o tem, kako naj bi organ najbolje deloval. Kljub 
apolitičnosti ima vsak uslužbenec svoj pogled na to, kako naj bi država in njen organ v 
povezavi s tem delovala. Te ideje je mogoče najti v njihovih poročilih o delu, programih 
dela, finančnih načrtih, strategijah razvoja itd. Ideologija (organizacijska kultura), ugled in 
kredibilnost so pogajalska moč organa uprave nasproti političnim institucijam (Pečarič, 
2011, str. 319). 
Zmožnost načrtovanja in priprave predlogov aktov, torej oblikovanja politike, je po mnenju 
Pečariča (2011, str. 319) šesto sredstvo uprave. Pečarič navaja, da je zakonodajalec tisti, ki 
sprejema najpomembnejše akte, a so ti večinoma pripravljeni v izvršilni veji oblasti, kar 
upravi omogoča neposredno vplivanje na vsebino akta. Končno besedilo ni takšno, kot je 
bilo v predlogu, vendar ostane v njem velik del tistega, kar je bilo pripravljeno s strani 
uprave. 
3.2  VIRI POLITIKE PRI UVELJAVLJANJU VPLIVA NA UPRAVO 
Najpomembnejše sredstvo (Pečarič, 2011, str. 319) ali orožje (Haček, 2009, str. 90), ki ga 
ima politika, je njena legitimnost. Legitimnost je hkrati tudi rezultat vseh sredstev. 
Legitimnost politike nasproti državljanom povzroča njihovo podrejanje pravilom, kar 
omogoča lažje delovanje z upravo, ki jo tvorijo prav državljani. Legitimnost politike nasproti 
upravi omogoča prenos pristojnosti na upravo, delovanje v skladu z namenom 
zakonodajalca in porabo sredstev v skladu s smernicami zakonodajalca (Pečarič, 2011, str. 
319). Po mnenju Hačka (2009, str. 90) je v povezavi z legitimnostjo tudi formalno in ustavno 
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pooblastilo za vladanje, saj so javni uslužbenci le redko omenjeni v ustavah, še manj pa je 
ustav, ki upravi podeljujejo neko formalno oblast pri sprejemanju odločitev. 
Drugi pomemben vir politike je zastopanje ljudstva. Predstavništvo omogoča sprejemanje 
najpomembnejših odločitev države. V okviru sprejemanja odločitev lahko zakonodajna veja 
z zavezujočimi akti neposredno vpliva na delovanje izvršilne veje (Pečarič, 2011, str. 320).  
Pečarič (2011, str. 320) ocenjuje, da je skoraj enako pomembno sredstvo kot formalna moč 
in avtoriteta, moč denarnice – denar, saj politika sprejema proračun. Ko potekajo postopki 
sprejema proračuna si uprava želi čim več denarja in avtonomije, medtem ko politika stremi 
k čim večji kontroli nad sredstvi in zagotavljanju odgovornosti nad porabo sredstev. 
Kot uprava v ožjem smislu v zakonodajni veji delujejo strokovna telesa, ki v okviru 
parlamenta sodelujejo pri odločanju (pripravljajo podlage za odločanje, preverjajo 
informacije uprave in smiselnost njenih predlogov). Smiselnost teh teles kot so 
parlamentarne komisije, odbori, raziskovalno-analitske službe, službe v okviru poslanskih 
skupin, je pomoč organom pri odločanju ter pri pluralizmu posamezne družbe.  
Naslednji vir politike pri uveljavljanju svojega vpliva so položajni javni uslužbenci. Položajni 
javni uslužbenci, poleg ministrov, skrbijo za izvajanje politike v spodnjih plasteh uprave. 
Z ustanavljanjem neodvisnih agencij ima zakonodajalec možnost siliti upravo k izvajanju 
nalog, kot si jih zamisli zakonodajalec. Prenos določenih nalog na neodvisno agencijo lahko 
ogrozi obstoj in razvoj upravnega organa, ki opravlja te naloge. V kolikor zazna organ namen 
po ustanovitvi neodvisne agencije, poskuša le-ta prikazati smiselnost obstoja nalog v okviru 
upravnega organa (Pečarič, 2011, str. 320). 
3.3  MODELI ODNOSOV MED JAVNIMI USLUŽBENCI IN FUNKCIONARJI 
V nadaljevanju je predstavljenih pet modelov odnosov, ki jih je na osnovi študij sestavil 
Peters (1988). Vsak izmed modelov, ki je obravnavan posamezno, je na svoj način 
ekstremen v predstavljanju odnosov med javnimi uslužbenci in funkcionarji. Modeli se v 
veliki meri približajo konstrukcijam idealnih tipov in z abstrakcijo zagotavljajo primerljivost 
z realnim svetom. V realnem svetu najdemo mešanico teh modelov, saj se v sistemih 
izvršilne veje oblasti pojavljajo značilnosti vsakega izmed njih (Peters, 1988, str. 149). Po 
mnenju Hačka (2009, str. 100) modeli odnosov med javnimi uslužbenci in funkcionarji ne 
predstavljajo le racionalizacijo in definiranje vloge javnih uslužbencev, ampak podajajo tudi 
okvirje temeljnih vrednot, kjer lahko izpostavimo odgovornost in zanesljivost. 
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Modeli odnosov med javnimi uslužbenci in funkcionarji so po Petersu razdeljeni na pet 
osnovnih modelov in sicer: formalni, etatistični, funkcionalni, tekmovalni in model 
administrativne države. V nadaljevanju bodo prikazane njihove značilnosti. 
Tabela 1: Značilnosti idealno-tipskih modelov 
 
Vzorec 
odnosov 
Zmagova-
lec 
Način 
reševanja 
konflikta 
Stil 
Vpliv na 
politike 
Formalni model 
integrati-
ven11 
politiki ukazovanje avtoriteta spremenljivost 
Etatistični model 
integrati-
ven 
oboji pogajanja vzajemnost menedžment 
Funkcionalni 
model 
integrati-
ven 
oboji pogajanja 
stroko-
vnost 
prevlada 
interesov 
Tekmovalni 
model 
tekmova-
len 
? moč konflikt spremenljivost 
Model 
administrativne 
države 
integrati-
ven 
javni 
uslužbenci 
politiki se 
odrečejo 
avtoriteti 
stroko-
vnost 
stabilnost 
Vir: Peters (1988, v Haček, 2009, str. 162) 
Formalni model 
Ta se ujema z Weberjevim idealnim tipom birokracije. V formalnem modelu interakcije med 
funkcionarji in javnimi uslužbenci je vloga slednjih upoštevanje ukazov funkcionarjev. Ta 
model je bil razvit zlasti v Veliki Britaniji. To strogo upravno vlogo javnega uslužbenca je 
poudaril Wilsonov pristop k javni upravi (Wilson, 1887, v Peters, 1988, str. 149). Zanimivo 
je, da so javni uslužbenci z Wilsonovim pristopom pridobili več prostora pri strokovnem 
                                                     
 
11 Integrativen integratíven -vna -o prid. (ȋ) publ. združevalen, povezovalen: stanovanjska skupnost je 
integrativen vmesni člen med posamezniki in širšo skupnostjo / integrativni proces (SSKJ). 
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opravljanju dela brez političnega vmešavanja (Doig, 1983, v Peters, 1988, str. 149, 150). 
Formalno-pravni model nam odraža vloge javnih uslužbencev in ministrov pri oblikovanju 
politik (Page 1985, v Peters, 1988, str. 150). Ta model je prav tako pomemben kot 
normativni standard, saj lahko z njim primerjamo dejanske vzorce interakcij in oblikovanja 
politik. Model omogoča javnim uslužbencem veliko funkcionalne odgovornosti in hkrati 
ohranja politično odgovornost v rokah izvoljenih funkcionarjev (Peters, 1984, v Peters, 
1988, str. 150). 
Etatistični model (model vaškega življenja) 
To je, kjer funkcionarji in javni uslužbenci na višjih ravneh z enakimi mišljenji in cilji tvorijo 
zaprto skupino. Po mnenju nekaterih avtorjev so cilji in interesi akterjev na vrhu obeh 
organizacijskih piramid tako podobni, da nastane nekakšno polje izvršilno-birokratske 
politike. Ta dva niza akterjev si prav tako delita močan interes pri upravljanju države. Model 
vaškega življenja in vloga javnih uslužbencev, ki izhaja iz tega modela se izražata v političnih 
sistemih, kjer je prisoten močno razvit občutek za državo. V mnogih političnih sistemih ni 
izrazite ločnice med politično in administrativno vlogo temveč se različno intenzivno 
prepletata (Haček, 2009, str. 101, 102). Pomembno je upoštevati, da imajo funkcionarji in 
javni uslužbenci različne karierne in poklicne perspektive. Kot jih je Olsen (1983, v Haček, 
2009, str. 102) opisal, so »različni igralci istega moštva«. Razlike so sploh očitne pri času, ki 
ga imajo na razpolago funkcionarji in javni uslužbenci. Prvi, ki so izvoljeni, imajo lahko na 
voljo mandatno obdobje, medtem ko ima lahko karierni javni uslužbenec na voljo občutno 
več časa (Peters, 1988, str. 153). 
Funkcionalni model 
Ta je do neke mere razširitev etatističnega modela z eno bistveno razliko: funkcionalni 
model postavlja integracijo političnih in administrativnih elit glede na področje njihovega 
dela, medtem ko etatistični model predvideva integracijo le v zgornjih slojih obeh elit. V 
funkcionalnem modelu bi tako bile povezave med javnimi uslužbenci in funkcionarji na 
skupnih področjih dela, kot so: zdravstvo, finance, izobraževanje, in z drugimi akterji, ki so 
dejavni na skupnem področju. Izven teh področij bi bilo zelo malo ali nič povezav (Peters, 
1988, str. 153). V funkcionalnem modelu se torej oblikuje zaprta skupina tako kot v 
etatističnem, vendar ima funkcionalni model značilnost povezovanja funkcionarjev, javnih 
uslužbencev in drugih akterjev, ki so dejavni na skupnem področju. Kot piše Peters (1988, 
str. 154) se etatistični in funkcionalni model ne izključujeta ampak se v realnem svetu 
pogosto močno prepletata. 
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Tekmovalni model 
Tu je moč zaznati značilnost konflikta med obema skupinama akterjev. Do konflikta lahko 
pride na različne načine, na primer ne reagiranje birokracije na zahteve svojih političnih 
nadrejenih. Tu gre za pasiven ozirom nenamenski konflikt, ki je še posebej pogost v 
primerih, ko je na politično funkcijo imenovana nova oseba, ki pričakuje hitro uresničitev 
lastnih političnih ciljev. Konflikt pa je lahko tudi aktiven. Najpogostejši vir aktivnih konfliktov 
predstavljajo različna mnenja o vsebini določene javne politike. Primer Reaganove 
administracije predstavlja enega najpogosteje navedenih primerov neposrednega konflikta 
med javnimi uslužbenci in funkcionarji (Levitan in Noden, 1983, v Haček, 2009, str. 103). 
Haček (2009, str. 103) navaja, da so v primeru Reaganove administracije najvišji funkcionarji 
pokazali zaskrbljenost, da bodo javni uslužbenci sabotirali tiste politične iniciative, ki jim 
niso simpatične, po drugi strani so se javni uslužbenci pritoževali nad naraščajočo 
napetostjo in obojestransko frustracijo ob stikih s funkcionarji. Haček še dodaja, da je v 
nekaterih vladnih agencijah prihajalo do splošnega odpuščanja javnih uslužbencev, 
nekateri funkcionarji pa so bili prisiljeni v ukinitev nekaterih pomembnih programov ali 
celotnih uradov, kar je ogrozilo varnost zaposlitve javnih uslužbencev in hkrati močno 
vplivalo na njihovo moralo. 
Model administrativne države 
Temeljna idejna zasnova tega modela je, da preide zaradi povečanega obsega dela in 
zapletenosti nalog, birokracija v dominanten položaj. Pomembnejše naloge so prepuščene 
javnimi uslužbencem saj zakonodajni organi in funkcionarji niso dovolj številčni in nimajo 
pravih sposobnosti za opravljanje sodobnih nalog (Castles in Wildeman, 1986, v Peters, 
1988, str. 159). V modelu administrativne države vidimo, da birokracija prevzame vlogo 
oblikovanja interesov in politik. Menim, da ta model pravzaprav predvideva nevarnost 
podreditve politike, ki jo je Weber izrazil pri oblikovanju idealnega tipa birokracije. Vendar, 
kot meni Dogan (1975, v Haček, 2009, str. 104, 105), je lahko odločitev funkcionarjev, da 
prepustijo velik del avtoritete tudi prostovoljna in v javnem interesu, če se kaže v tehnično 
ali vsebinsko boljših odločitvah. 
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3.4  URADNIKI V FAZI PRIPRAVE PREDPISOV 
Po Zakonu o državni upravi12(v nadaljevanju: ZDU) opravlja državna uprava13 naloge 
sodelovanja pri oblikovanju politik, izvršilne naloge, razvojne naloge, inšpekcijski nadzor, 
spremlja stanje in zagotavlja opravljanje javnih služb. Naloga sodelovanja pri oblikovanju 
politik (8. člen ZDU) nalaga upravi pripravljanje predlogov zakonov, podzakonskih 
predpisov, drugih aktov in gradiv za pomoč pri oblikovanju politik. Besedila predloga zakona 
največkrat pripravijo strokovne službe, uradniki, ki so zaposleni v upravnem organu, 
ministrstvu, kjer se pripravljajo predpisi. V ministrstvih, ki imajo večje pristojnosti, so 
postavljeni posebni sistemski oddelki, ki so zadolženi za pripravo predpisov. V teh oddelkih 
se uveljavljajo različni interesi uradnikov znotraj organizacijskih enot, uradnikov v hierarhiji 
in interesi uradnikov, ki se nahajajo v organih v sestavi ministrstva. Posamične, enostranske 
interese uradnik težko uveljavlja. Od uradnika se zahteva celosten vpogled, dobro 
poznavanje vsebine, potrebna znanja in intelektualnost v širšem pomenu besede (Zarnik, 
2015, str. 69, 70).  
Uradniki so mnenja, da je v fazi priprave predpisov premalo analitične dejavnosti, ki bi 
potrdila, da dejansko obstaja potreba po predpisu, po njegovi spremembi ali dopolnitvi 
predpisa. Čeprav se spremembe zakonodaje napovedo, vseeno ne ostane dovolj časa za 
temeljito analitično dejavnost. Uradnik potrebuje dovolj časa za temeljit razmislek, za 
posvetovanja z drugimi uradniki, s stroko, znanostjo in teoretskimi spoznanji, tako da se 
lahko prepriča, da bo pravna norma dosegla svoj namen. Običajno se pri pripravi predpisov 
mudi in čuti se velika neučakanost (Zarnik, 2015, str. 73). 
Zarnik (2015, str. 73) navaja, da ministrstva nimajo organizacijske enote, ki bi se ukvarjala 
z analitiko in obdelavo podatkov, ki prihajajo iz organov v sestavi ministrstva, upravnih enot 
in podjetij, ki uporabljajo predpise. Meni, da posamezni sistemski uradniki lovijo termine 
za oddajo predloga predpisa, delujejo pod optimumom in zase menijo, da ne delajo dovolj 
dobro.  
                                                     
 
12 Uradni list RS, št. 113/2005. 
13 Državno upravo opredeljujemo v ožjem smislu kot del javne uprave, kar pomeni, da za državno upravo 
veljajo isti elementi in iste značilnosti kot za upravo. Izvirni pojem državne uprave označuje 
instrumentalizacijo državne oblasti in države kot posebne oblike družbene organizacije (Haček, 2009, str. 29). 
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3.5  VISOKI URADNIKI/JAVNI USLUŽBENCI 
Uradniki po ZJU spadajo v sistem javnih uslužbencev. Po klasifikaciji delovnih mest ZJU 
opredeli uradnike na položajih in v nazivih. Na položaju se izvajajo naloge izvrševanja 
pooblastil v zvezi z vodenjem, usklajevanjem in organizacijo dela v organu (80. člen ZJU). 
Haček (2009) piše o visokih javnih uslužbencih in prikazuje najvišje hierarhične položaje 
znotraj sistema javnih uslužbencev. Najprestižnejši in najuglednejši člani uslužbenskega 
poklica so visoki javni uslužbenci. Ti nadzorujejo uslužbenske položaje in dostop na te 
položaje, dajejo navodila nižjim uslužbencem in določajo nekatere prioritete v organizaciji 
(Stillman, 1996, v Haček, 2009, str. 48).  
Upravni menedžerji predstavljajo najbolj elitno skupino znotraj visokih javnih uslužbencev. 
Upravni menedžerji pridobijo položaj z odločbo o imenovanju za omejeno obdobje petih 
let. Med upravne menedžerje štejemo: generalne sekretarje (ministrstva), generalne 
direktorje (ministrstva), direktorje (organi v sestavi ministrstva in vladne službe), načelnike 
(upravne enote) in direktorje (uprave lokalnih skupnosti). Generalne sekretarje in 
generalne direktorje v ministrstvih, direktorje v organih v sestavi ministrstev in direktorje 
vladnih služb imenuje vlada na predlog ministra oziroma funkcionarja, ki mu je direktor 
vladne službe odgovoren. Načelnike upravnih enot imenuje minister, pristojen za upravo, 
direktorje uprav lokalnih skupnosti imenuje tisti, ki mu je direktor neposredno odgovoren. 
Prenehanje položaja je urejeno v 83. členu ZJU. Vsi navedeni položaji prenehajo po preteku 
obdobja, za katerega je bil upravni menedžer imenovan ali v primeru ukinitve organa 
oziroma organizacijske enote, kjer deluje upravni menedžer. Funkcionar oziroma organ, ki 
je pristojen za imenovanje lahko na predlog pristojnega funkcionarja razreši generalnega 
direktorja na ministrstvu, predstojnika vladne službe, generalnega sekretarja na 
ministrstvu, predstojnika organa v sestavi ministrstva, načelnika upravne enote in 
direktorja občinske uprave oziroma tajnika občine (Haček, 2009, str. 49). 
Položajni uradniki so politični nameščenci postavljeni, v hierarhijo uradnikov (Zarnik, 2015, 
str. 100). Kot navaja Haček (2009, str. 49) je varnost zaposlitve upravnih menedžerjev 
manjša kot pri drugih visokih javnih uslužbencih in je njihovo imenovanje deloma politično, 
kjer ima funkcionar, kljub zahtevnim strokovnim in kariernim pogojem, zadnjo besedo pri 
izbiri.  
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Tabela 2: Formalne hierarhične ravni v slovenski izvršilno-upravni veji oblasti 
FORMALNA 
(HIERAHIČNA) 
STOPNJA 
NAZIV 
ALI SODITE V VRSTE 
JAVNIH 
USLUŽBENCEV? 
(DA/NE) 
POLITIČNO 
IMENOVANJE 
(DA/NE) 
1 
politični funkcionar 
minister, državni 
sekretar 
ne da 
2 
upravni menedžerji 
generalni sekretar, 
direktor direktorata, 
direktor organa v 
sestavi ministrstva, 
direktor vladne 
službe, načelnik 
upravne enote 
da da, delno 
3 in 4 
drugi visoki javni 
uslužbenci 
vodja organizacijske 
enote (na ministrstvu, 
v organu v sestavi, v 
vladni službi, v 
upravni enoti…) 
da ne 
Vir: Koperus in Rode (2008, v Haček, 2009, str. 50) 
3.6  NAJNIŽJI URADNIKI/JAVNI USLUŽBENCI 
Vloga javne uprave je lahko pod pritiskom, zaradi nezaupljivosti, predvsem opozicijskih 
politikov do uradnikov. Zaradi takšne nezaupljivosti se politiki zanašajo na nasvete svojih 
političnih privržencev. Delo države se najbolj kaže v tem, kako deluje izvršilna veja oblasti. 
Za ljudi so glavni stik z oblastjo organi javne uprave. Tako se srečamo z nepisanim pravilom, 
da ljudje dejansko ocenjujejo delo države preko dela organov javne uprave (Pečarič, 2008, 
str. 92). Pečarič (2008) piše o dveh pomembnih posledicah za vlado, ki ga povzroča stik med 
državo in družbo: 
- izvajanje zakonov, ki ga opravljajo najnižji deli uradništva, kaže, kaj zakoni dejansko 
pomenijo ljudem. Kar izvajajo najnižji uradniki (policisti, inšpektorji, učitelji itd.) so 
zakoni. Pri svojem delu uporabljajo diskrecijo, ki določa kako je videti izvajanje in 
kdo kaj dobi od države; 
- neposredne interakcije med najnižjimi uradniki in ljudmi pogosto opredelijo, kaj 
pravzaprav vlada predstavlja za ljudi. 
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3.7  PRIPRAVA PREDPISOV 
Pripravo predpisa umeščamo v področje oblikovanja politike, ki je po mnenju Pečariča 
(2011, str. 360) zelo kompleksen in nenehen proces ocenjevanja dejstev, upoštevanja 
družbenih vrednot, dolžnosti in svobode. Zgolj posamezen pooblastilni člen ne more zajeti 
tega procesa: 8. člen ZDU določa upravno nalogo sodelovanja pri oblikovanju politik, po 
katerem »uprava za vlado pripravlja predloge zakonov, podzakonskih predpisov in drugih 
aktov ter druga gradiva ter zagotavlja drugo strokovno pomoč pri oblikovanju politik.« 
Priprava omenjenih dokumentov zahteva informacije o družbenih dejstvih in ciljih v javnem 
interesu. Največ informacij ima prav javna uprava s spremljanjem stanja na pristojnih 
področjih. V skladu s politiko države uprava skrbi tudi za razvoj področja, kjer je pristojna. 
V ta namen vzpostavi, vodi, vzdržuje in povezuje zbirke podatkov in evidence (11. člen ZDU). 
Vsi členi, ki bi se nanašali na sprejemanja predlogov, prav tako ne morejo prikazati celote 
(Pečarič, 2011, str. 360, 361). 
»V pripravljanju in sprejemanju zakonov: 
- prehajajo družbene vrednote v splošne in abstraktne pravne norme, 
- opredeljujejo se cilji, ki jih želi doseči zakonodajalec ter določajo pravna sredstva za 
dosego teh ciljev, 
- iz množice družbenih odnosov odbira zakonodajalec tiste odnose, ki jih 
institucionalizirajo pravne norme, 
- v pravni sistem se vključujejo nove norme ali v sistemu spreminjajo dotlej veljavne 
norme, 
- vnaprej in za nedoločeno število pravnih subjektov določa zakonodajalec družbeno 
vedenje, 
- za določene posebne življenjske primere opredeljuje zakonodajalec specifične 
načine ravnanja, ki je drugačno od tipskega ravnanja ali navaja vzorčne primere 
splošnega ravnanja« (Igličar, 1997, v Haček, 2015, str. 66). 
Priprava in oblikovanje predpisa je pomemben segment v procesu družbenega odločanja 
in mora imeti naslednje faze dejavnosti: 
- spremljanje stanja in sistematično zbiranje relevantnih informacij, 
- celovita analiza trenutnega stanja, vzrokov za nastalo stanje, formuliranje 
problema, predlogi za rešitev problema, 
- obrazložitev možnih variantnih rešitev in ocena teh, 
- izbor ene od predlaganih variant in predlog za odločitev o pripravi predpisa, 
- priprava besedila predpisa (Rakočević, 2006, v Zarnik, 2015, str. 67). 
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Zarnik (2015) je na primerih priprave predpisov14 ugotovil, da uradništvo svoja znanja, 
spoznanja in izkušnje uporablja racionalno, premišljeno in učinkovito pri urejanju 
posamezne družbene problematike in pri prenosu spoznanj v predpise (str. 138). Za 
funkcionarje meni, da z izkazano nemočjo posegajo v uradništvo, ki pripravlja predpise 
(avtonomno sfero z lastno logiko).  
Politika (funkcionarji) predlaga rešitve, uradniki pa morajo dano nalogo pravilno 
zakonodajno definirati. Za pripravo predpisa uradniki nimajo posebnih navodil s strani 
funkcionarjev, ministrov. Za navodila ne moremo šteti reševanje aktualne problematike in 
predlogov za razrešitev teh. Tu gre za vsebinski premislek o rešitvi problema, kjer ni 
natančno sugerirano besedilo pravne norme. Nasproti morebitnemu pomanjkljivemu 
strokovnemu znanju politikov se postavijo strokovnost, znanje, izkušenost in informacije 
uradništva. Politika je zadolžena za vizijo, analitično znanje, načrtovanje, uveljavljanje 
določene politike in ciljev. Za funkcionarje je pomembno, da vedo kako kaj storiti, da se 
doseže cilj. Pomembne so vodstvene sposobnosti in avtoriteta, ki je funkcija sama po sebi 
ne da. Človek je tisti, ki oblikuje močno funkcijo in ne obratno (Zarnik, 2015, str. 107).  
Pred uradnikom je vedno koncept predpisa, ki ima namen ureditve določenega področja v 
družbi. Kljub temu, da je koncept podrejen politiki, ima svojo trdnost, s katero se 
funkcionarji soočijo, ko si želijo spremembe logike predpisa. Nesodelovanje uradništva in 
politike pri pripravi osnutka vodi do nedomišljenosti15 in nerazumevanja koncepta 
predpisa. Uradništvo stremi k smotrnosti predpisa. Skladno s kohezijo pravičnosti in 
enakosti so uradniki (povezani z različnih ministrstev) postavljeni v vlogo, da so drugačni in 
da imajo drugačno razpoznavno odločujočo vlogo pri utemeljevanju, kaj je dobro za državo 
in državljane (Zarnik, 2015, str. 138, 139). 
V kontekstu raziskovanja vpliva nižjih uradnikov pri pripravi predpisov je zanimiv postopek 
sprejemanja odločitev v japonski javni upravi. Pečarič (2011, str. 379 – 387) opiše ringi 
sistem, kjer so načrti in predlogi s strani nižjih uradnikov napisani na posebnem obrazcu 
(ringi dokument ali ringi-sho) z namenom potrditve uradnika, ki je na višji ravni. Prvi tip 
dokumenta ringi-sho vsebuje rutinska administrativna opravila, drugi tip pa se nanaša na 
ustvarjanje politike. Ta je neke vrste diplomatski dokument, ki predstavlja potrditev 
                                                     
 
14 Zarnik v delu Politična filozofija uradništva (2015, str. 108 – 141) analizira procese nastajanja zakonov in 
sprememb zakonov. Navedeni so naslednji primeri procesiranja zakonov: Nordijski center Planica, prosto 
živeče živalske vrste, zagotovitev prostorov za vrtce in Triglavski narodni park.  
15 Nedomišljenost pomeni ne dovolj natančna definicija besedila, nedorečenost pojmovne indukcije in 
nesoglasje med stavkom in dejstvom, ki ga stavek izraža (Zarnik, 2015, str. 123). 
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sporazuma relevantnih organov za določen predlog politike, ki se prične z razgovori 
(neformalno). Ob doseženem neformalnem dogovoru pripravi eden izmed mlajših 
uradnikov ringi, ki ga nato potrdijo vsi organi skladno z neformalnim dogovorom. 
Institucionalizirani postopek omejuje vodenje najvišjih uradnikov in zagotavlja integracijo 
povezanih organov (postopek prav tako zagotavlja doseganje soglasja zadevnih organov 
glede skupnega dela). Vsi oddelki in organi imajo pravici do veta, tako mora biti potrditev 
politično pridobljena s strani vodij oddelkov (Kahal, 2000, v Pečarič, 2012, str. 382, 383). 
Pečarič (2011, str. 384, 385) izpostavi glavne prednosti: 
- »vzpodbujanje horizontalne komunikacije, 
- omogočanje udeležb vseh nivojev organizacije, tako da ima vsak svoj glas, 
- omogočanje svežih, novih idej, ki se pojavljajo tudi na najnižjih nivojih organizacije, 
- omogočanje dela sposobnim ljudem na nižjih ravneh, dokazovanje njihovih 
sposobnosti, 
- omogočanje večjega števila informacij glede predlagane rešitve, 
- zmanjševanje tveganj, povezanih z izvajanjem rešitve, 
- zmanjševanje notranjih konfliktov zaradi prostovoljnega izpolnjevanja rešitev«; 
in slabosti ringi sistema: 
- »postopek je počasen (v tipičnem japonskem podjetju je potrebno 121 dni in 20 
posameznikov), 
- zainteresirane strani lahko samo odobrijo ali zavrnejo ringi predlog (navadno ni 
nobenega postopka za izražanje mnenj ali sprememb v okviru formalnega 
postopka). Če nekdo ne odobrava predloga, pritrdi svojo hanko (individualni pečat) 
na stran; tako potrdi, da ga je videl, vendar ga ne odobrava. Če predlogu zelo 
nasprotuje, pa pritrdi hanko obrnjeno na glavo, 
- politični dogovori, v korist katerih se išče potrditev, so lahko zelo slabi, zaradi česar 
je možno, da jih ne bo mogoče izvajati, 
- alternativne strategije sprejemanja odločitev niso obravnavane; v poštev pride 
samo predlagani načrt ravnanj. 
- razpršitev odgovornosti lahko vodi do izogibanja odgovornosti in pomanjkanja skrbi 
v kritično obravnavanih predlogih.« 
Ringi sistem torej omogoča nižjim uradnikom, da sodelujejo pri ustvarjanju politike. Z načrti 
in predlogi lahko izrazijo svoja mnenja in ugotovitve. Japonski postopek sprejemanja 
odločitev se z značilnostmi zelo razlikuje od drugih držav, kjer je bolj značilna vertikalna 
komunikacija. Kot navaja Zarnik (2015, str. 99) pri nas uradniki ocenjujejo, da je premalo 
komunikacije med uradniki in funkcionarji in da politiki pri sprejemanju odločitev ne 
vprašajo uradniško stroko in jo pogosto izvzamejo. S pomočjo vprašalnika sem želel 
35 
 
 
ugotoviti ali imajo vpliv na pripravo predpisov uradniki, ki uporabljajo predpise v konkretnih 
primerih in ali je ta vpliv viden oziroma močen. Vprašalnik je razdeljen med tri uradniška 
delovna mesta in sicer med referente, policiste in inšpektorje. 
3.8  IZVRŠEVANJE PREDPISOV  
»Sleherni upravni sistem je podvržen političnemu vodstvu, ki ga izvaja v imenu državljanov, 
tako v totalitarnem kot demokratičnem sistemu. Vsako upravno organizacijo na ta način 
upravlja politična kontrolna skupina, ki jo sestavlja politično vodstvo in njegovi neposredni 
pomočniki. To politično vodstvo ima na vrhu najvišji izvršilni organ, ki ga posredno ali 
neposredno postavlja politična večina, bodisi dejansko ali samo domnevno. Dobro se 
moramo zavedati … da je vsaka upravna struktura povezana s politično strukturo, tako kot 
so vrata povezana s steno« (Morstein, 1957, v Bučar, 1969, str. 395). V delovanju javne 
uprave so tako povezani uradniki, kot predstavniki stroke in politično obarvani, izvoljeni ali 
imenovani funkcionarji. Povezave med njimi so v pripravi in v izvrševanju predpisov. V 
okviru izvrševanja predpisov se pričakujejo sodelovanja med upravnimi enotami in 
ministrstvi, ko so potrebne nove usmeritve za odločanje. 
Vrednost javne uprave je v tem, kako se v javni upravi odloča. Ustreznost njenega delovanja 
pa nam prikažejo odločitve organov, saj je pomembno, da so odločitve ustrezne 
dejanskemu stanju. Odločitev se izkaže za ustrezno, ko povzroči dejavnost ali stanje, ki 
najbolj ustreza zadovoljitvi potrebe, kateri je ta dejavnost ali stanje namenjeno (Bučar, 
1969, str. 353). Pečarič (2011, str. 336) meni, da naj bi se pravilnost odločitev merila po 
dveh glavnih kriterijih in sicer po primernosti za doseganje želenega cilja in po učinkovitosti, 
s katero je bil pridobljen želeni rezultat. 
Ugotavljanje dejanskega stanja si lahko predstavljamo z vožnjo avtomobila, ki ga Pečarič 
(2015, str. 235, 236) opiše v sklopu regulativnih inovacij.16 Tu postavi vprašanje, zakaj se pri 
izvrševanju in tudi pri oblikovanju predpisov, te spreminja večinoma takrat, ko je že nekaj 
hudo narobe (ali pred ugotovitvijo napake po veliki aferi, pred bližajočimi se volitvami ali 
po pritisku javnosti). Pečarič ugotavlja, da tako kot smo pri vožnji avtomobila nenehno 
pozorni na dogajanje na cestišču in okolici (spremljamo promet, stopamo previdno, 
zavijamo, obračamo itd., vse to v nameri, da pridemo do željenega cilja), bi morali biti 
podobno pozorni tudi pri oblikovanju in kasnejšem izvrševanju odločitev. Meni, da bi vsak 
                                                     
 
16 Med regulativne inovacije poleg vožnje avtomobila navaja še: Sedem zlatih vprašanj, Deming in model 
PDCA, Sistem reševanja problemov, Možgani institucije, Intuicija, Bayesov teorem. 
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predpis moral imeti »sistem beleženja dogajanja v okolici, na katero učinkuje, sistem 
varoval in sistem intervencionističnih ukrepov, ki bi jih uporabljal sorazmerno glede na 
podatke iz okolice«, podobno kot elementi v vožnji (opazovalni in krmilni sistem, zavore in 
plin). Izpostavi še zavedanje dolžnosti, ki jih na podlagi preteklih izkušenj v vožnji skoraj 
avtomatsko izpolnjujemo (razumsko upravljanje vozila) in bi bilo potrebno takšno 
zavedanje vgraditi tudi v vsak sistem regulacije (določanje ciljev, nenehno spremljanje, 
reagiranje, pospeševanje, zaviranje, preventivna ravnanja, paziti nase in na druge). 
Ko uradnik odloča (posamično odločanje), se sreča s kompleksnostjo izbire pravega orodja 
za dosego abstraktno določenega cilja. Izbira je odvisna od razpoložljivih splošnih pravnih 
norm, vendar je kljub temu v konkretnem primeru na voljo še vedno velik razpon možnosti, 
ki jih odločevalec lahko izbere (Pečarič, 2015, str. 218). Pečarič te možnosti prikaže z 
»matrico odločanja« (glej na naslednji strani). Vertikalno je predstavljeno spoštovanje 
predpisov, od zelo visokega do zelo nizkega. Horizontalno sta prikazana tveganje in vpliv na 
javni interes, od zelo nizkega do zelo visokega. Orodja so predstavljena sorazmerno glede 
na spoštovanje predpisov ter tveganja in vpliva. Ob zelo visokem spoštovanju predpisov in 
nizkem tveganju/vplivanju do javne dobrine ali zadeve zasledimo uporabo obvestila in 
nasveta. Matrica, pri nizkemu ali zelo nizkemu spoštovanju predpisov ob visokem ali zelo 
visokem tveganju/vplivanju do javne dobrine ali zadeve, predvideva preiskavo17 in 
kazensko ovadbo oziroma kazensko obtožbo. 
  
                                                     
 
17 Preiskava je sistematičen ukrep z namenom ugotovitve dejstev in dokazov, ki so pomembni za odločitev; 
lahko gre za preiskavo z ogledom kraja in ali (zgolj z) zaslišanjem oseb ali inšpekcijski pregled. V takih primerih 
lahko policija, inšpekcija ali drug upravni organ vložijo kazensko ovadbo zaradi suma storitve kaznivega 
dejanja na državno tožilstvo (Pečarič, 2015, str. 220). 
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Tabela 3: Matrica odločanja 
 
 
1 
ZELO NIZKO 
2 
NIZKO 
3 
MOŽNO 
4 
VERJETNO 
5 
VISOKO 
6 
ZELO 
VISOKO 
A 
ZELO 
VISOKO 
OBVESTILO 
NASVET 
OBVESTILO 
NASVET 
NASVET 
OPOZORILO 
UKAZ 
SANKCIJA 
UKAZ 
SANKCIJA 
SANKCIJA 
UKAZ 
B 
VISOKO 
OBVESTILO 
NASVET 
NASVET 
 
OPOZORILO 
UKAZ 
SANKCIJA 
 
 
 
 
 
 
 
 
C 
VERJETNO 
OBVESTILO 
NASVET 
OPOZORILO 
NASVET 
OPOZORILO 
D 
MOŽNO 
OPOZORILO 
UKAZ 
SANKCIJA 
UKAZ 
SANKCIJA 
 
E 
NIZKO 
 
UKAZ 
SANKCIJA 
 
 
 
PREISKAVA 
KAZENSKA OVADBA 
OZ. KAZENSKA 
PRITOŽBA 
F 
ZELO NIZKO 
Vir: Pečarič (2015, str. 219) 
Upravne enote poudarjajo in izpostavljajo izjemno kompleksnost upravnega delovanja. 
Glavno problematiko upravnih enot predstavljajo: spremembe v družbenem redu, veliko 
število zakonov in podzakonskih aktov, hitre spremembe predpisov in neprimerna navodila 
za konkretno uporabo zakonodaje. Število izdanih posamičnih aktov se letno povečuje 
zaradi potrebe po usklajevanju velikega števila predpisov z zakonodajo EU in tehnoloških 
prilagoditev osebnih dokumentov (Zarnik, 2015, str. 78). 
Po mnenju Zarnika (2015, str. 78) podzakonski pravni akti širijo zakonsko normo, čeprav, 
kot piše, je ne bi smeli. Ker je to v nasprotju s pravnim redom, bi moral uradnik opozarjati 
na takšne ekscese. Zarnik navaja, da tovrstna opozorila prihajajo zlasti iz upravnih enot.  
»V nestrinjanju z resornim ministrstvom je zaslediti vrednotni pogled uradnika, ki meni, da 
mora biti predpis za vse enak in v dobro državljanov ter države, da mora biti v javno korist. 
Uradnik je dolžan, tudi po kodeksu ravnanja, opozoriti nadrejenega in resorno ministrstvo 
na morebitno nepravilno »naročilo«, navodilo za delo in uporabo predpisa. Ni dovolj da 
uradnik pove, da naročilo ni v skladu z zakonom. Uradnik mora predlagatelju naročila 
tveganje/ 
vpliv spoštovanje 
predpisov 
PREISKAVA 
UVEDBA POSTOPKA 
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svetovati kako, na kakšen način je mogoče priti do rešitve, kakšna je pot za izpolnitev 
naročila« (Zarnik, 2015, str. 78). 
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4 SODELOVANJE MED UPRAVNIMI ENOTAMI IN MINISTRSTVI  
Med poročili, ki jih objavlja Ministrstvo za javno upravo (v nadaljevanju: MJU), so izbrana 
poročila o delu pri odločanju v upravnih zadevah na prvi stopnji in vsebinska poročila o delu 
upravnih enot iz let 2013, 2014, 2015, 2016 in 2017. Na podlagi statističnih podatkov iz 
poročil o odločanju v upravnih zadevah na prvi stopnji so predstavljeni podatki o številu 
rešenih upravnih zadev (v ne/zakonitem roku in v obdobju poročanja). S pomočjo 
vsebinskih poročil o delu upravnih enot so predstavljena sodelovanja in problematika, ki jo 
poudarjajo upravne enote v razmerju do ministrstev. Na podlagi navedenih predpisov je 
predstavljeno sodelovanje med uradniki in funkcionarji. 
Grafikon 1: Rešene upravne zadeve v obdobju 2013 – 2017 
 
Vir: podatki pridobljeni iz letnih poročil upravnih enot 
V navedenem obdobju opažamo, da se je število vseh upravnih zadev zmanjševalo do 
vključno z letom 2015, nato se je trend obrnil navzgor. Najvišje število, tako vseh upravnih 
zadev kot rešenih upravnih zadev je bilo leta 2013, medtem ko je najnižje leta 2015. Trendni 
polinomski črti števila upravnih zadev in rešenih upravnih zadev sta vzporedno usmerjeni. 
Modra črta, ki predstavlja število rešenih upravnih zadev, je postavljena nekoliko nižje, a 
kljub temu ne odstopa za več kot 5% glede na število vseh upravnih zadev. Lahko rečemo, 
da je število rešenih zadev visoko, saj znaša v tem obdobju nad 95%. V poročilih upravnih 
enot navajajo več kot 99,5 odstotno uspešnost pri reševanju zadev v zakonitem roku glede 
na skupno število rešenih upravnih zadev. 
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Grafikon 2: Nerešene upravne zadeve v obdobju 2013 – 2017 
 
Vir: podatki pridobljeni iz letnih poročil upravnih enot 
Število nerešenih upravnih zadev je glede na število vseh upravnih zadev nizko. V 
prikazanem obdobju še najbolj izstopa leto 2015, kjer ob nižjem številu vseh upravnih zadev 
opazimo višje število nerešenih upravnih zadev. Iz vsebinskih poročil upravnih enot je 
razvidno, da so upravne enote na področju dela, družine socialnih zadev in enakih možnosti 
imele v letu 2015 nerešenih 9.851 upravnih zadev (leta 2013 – 620, 2014 – 664 , 2016 – 
2.838 in v letu 2017 - 506 nerešenih zadev). 
Učinkovitost uradnika je odvisna od več dejavnikov (predpisi, znanje, motivacija, 
sodelovanje itd.). Odločitve uradnikov so vezane na predpise, ki uradnikom ne zagotavljajo 
da bodo vedno in v vsakem primeru prišli do prave odločitve. Kot smo že zapisali, se po 
mnenju uradnikov (Zarnik, 2015, str. 99) predlagane rešitve uradniške stroke premalo 
uporabljajo. Hierarhija lahko predstavlja oviro pri sodelovanju med uradniki in nadrejenimi. 
Z omogočanjem boljšega sodelovanja, primernega vrednotenja predlogov, mnenj in 
ugotovitev, ki bi jih uradniki  posredovali nadrejenim, bi po mojem mnenju lahko izboljšali 
delovanje uradnikov. Upravne enote v poročilih poročajo o problematikah na posameznih 
področjih, ter izrazijo mnenja o sodelovanju z resornimi ministrstvi. V nadaljevanju so 
predstavljena mnenja upravnih enot o sodelovanju z resornimi ministrstvi s področij 
upravnih notranjih zadev, infrastrukture, okolja in prostora, kmetijstva, gozdarstva in 
prehrane, dela, družine in socialnih zadev, ter javne uprave iz obdobja 2013 – 2017 
(vključno z leti 2013 in 2017). 
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- Ministrstvo za notranje zadeve 
Upravne enote sodelovanje z Ministrstvom za notranje zadeve (v nadaljevanju: MNZ) na 
področju upravnih notranjih zadev v celotnem obdobju označujejo za zelo dobro. Področje 
upravnih notranjih zadev je edino, ki je z vidika sodelovanja upravnih enot in resornih 
ministrstev v tem obdobju bilo konstantno in po mnenju upravnih enot zelo dobro. V letu 
2013 so upravne enote, ob zelo dobrem sodelovanju, opozorile na neracionalnost 
razdelitve področja upravno notranjih zadev, potrebo po  enotnem pristopu pri reševanju 
posameznih zadev ter izrazile željo za več izobraževanj in usposabljanj. V letih 2014, 2015, 
2016 in 2017 je bila ocena upravnih enot v zaključku zelo podobna z ugotovitvijo, da jim 
MNZ nudi strokovno pomoč (izobraževanja, usposabljanja, strokovna mnenja MNZ). 
Zagotavljanje nujne medicinske pomoči na prireditvah (Pravilnik o službi nujne medicinske 
pomoči) 
Upravne enote so v poročilu iz leta 2013 predlagale spremembe Pravilnika o službi nujne 
medicinske pomoči18 v zvezi z zagotavljanjem nujne medicinske pomoči (v nadaljevanju 
NMP) na prireditvah. V letu 2014 ponovno opozarjajo na problematiko na področju 
zagotavljanja NMP in navajajo nejasnost nekaterih kriterijev. Naslednje leto je bil sprejet 
Pravilnik o službi nujne medicinske pomoči, ki je uredil omenjeno področje. Upravne enote 
so pričakovale težave zaradi na novo določene vrste zdravstvenega varstva. Odziv MNZ in 
Ministrstva za zdravje (v nadaljevanju MZ) je bil dober, saj so ob začetnih težavah upravnih 
enot pripomogli k oblikovanju enotne upravne prakse. Upravne enote v poročilu 2016 
navajajo, da so prejemale strokovne napotke, nasvete in bile deležne dodatnih usposabljanj 
kot so Dnevi upravnih enot, ki jih je organiziralo MJU. V letu 2017 ne izpostavljajo nobenih 
težav v zvezi s Pravilnikom o službi nujne medicinske pomoči. 
Pred spremembo je predstavljalo težavo nejasnost kriterijev o tem, kdaj je potrebna NMP 
in kdaj le zdravstvena oskrba. Uradništvo je opozarjalo na težave z zagotavljanjem 
prisotnosti NMP v istem kraju na več mestih. Kot rešitev so predlagali spremembe 
Pravilnika o službi NMP z izdelavo enotnega cenika storitev za izvajanje službe NMP in 
razširitvijo mreže NMP s subjekti, ki niso organizirani kot javna služba. Na MZ so v novem 
pravilniku, poleg drugih, spremenili člena, ki se nanašata na mrežo službe NMP in 
                                                     
 
18 Uradni list RS, št. 81/2015. 
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financiranje NMP. Med drugim je v 8. členu Pravilnika o službi NMP navedeno, da se mreža 
NMP opredeli vsako drugo leto do 31. marca ob upoštevanju pogojev, ki so zapisani v tem 
členu. 38. člen, ki govori o financiranju se po novem nanaša na sklepanje pogodb med 
izvajalci zdravstvene dejavnosti (prej zavodi) in ZZZS. V veliki meri je pravilnik prinesel 
novosti z delom o zagotavljanju varstva na prireditvah. 
Pravilnik o službi NMP je po spremembi prinesel nekaj začetnih težav, a so postopki, ob 
oblikovanju enotne prakse upravnih enot in sodelovanju uradnikov, najnižjih z dajanjem 
pripomb, višjih uradnikov z ustvarjanjem boljšega pravilnika in funkcionarjev s politično 
podporo, boljši in ne predstavljajo več težav. 
Področje tujcev (Zakon o tujcih in Zakon o zaposlovanju, samozaposlovanju in delu tujcev) 
Na področju tujcev, v povezavi z delovanjem upravnih enot in sodelovanja z MNZ, lahko 
izpostavimo Zakon o tujcih19 (v nadaljevanju: ZTuj) in Zakon o zaposlovanju, 
samozaposlovanju in delu tujcev20 (v nadaljevanju: ZZSDT), ki sta prinesla nekaj novosti s 
katerimi so se upravne enote soočile.  
Izboljšanje področja, ki se nanaša na tujce se je izkazalo za zahtevno. Uradniki, so opozarjali 
na problematiko, vendar ne zasledimo veliko konkretnih predlogov za ureditev tega 
področja v poročilih upravnih enot. Posledično je bilo področje tujcev deležno kar nekaj 
sprememb. Uradništvo je izpostavljalo, da je ZZSDT sicer olajšal dostop do trga delovne sile, 
a z večjo možnostjo zlorab. V letu 2015 je spremenjena ureditev prinesla enotne vstopne 
točke na upravnih enotah za izdajo enotnih dovoljenj za prebivanje in delo. V zvezi s tem 
so uradniki opozarjali na neučinkovitost ZRSZ. V tem delu so opozarjali na dolgotrajno 
reševanje upravnih zadev, vezanih na izdajo soglasij v okviru postopka izdaje enotnega 
dovoljenja in na zamude pri posredovanju zahtevkov za dopolnitev vloge. V letu 2016 so 
spremembe ZTuj in ZZSDT privedle do zmanjšanja postopkov, saj v določenih primerih ni 
bilo več potrebno izdajati dovoljenja za prebivanje, temveč je zadostovala prijava na ZRSZ. 
V tem letu se je komunikacija med uradniki upravnih enot in uradniki ZRSZ izboljšala. V 
naslednjem letu sta bila ZTuj in ZZSDT deležna sprememb, problematika pa je ostala pri 
izdaji enotnih dovoljenj za prebivanje in delo. 
Področje tujcev se skozi obravnavano obdobje, ob sodelovanju različnih akterjev, 
ministrstva (funkcionarjev, višjih uradnikov), policije, ZRSZ in upravnih enot (uradnikov) 
                                                     
 
19 Uradni list RS, št. 1/2018. 
20 Uradni list RS, št. 1/2018. 
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kaže za zalo zahtevno. ZTuj in ZZSDT in podzakonski akti so bili deležni kar nekaj sprememb, 
a se kljub temu zdi, da problematika ostaja aktualna. Upravne enote namreč še naprej 
poročajo o problematiki kot so zlorabe na področju tujcev, tako s strani strank kot 
delodajalcev in težavah v sodelovanju z ZRSZ. 
- Ministrstvo za infrastrukturo in prostor 
Sodelovanje med upravnimi enotami in Ministrstvom za infrastrukturo in prostor (v 
nadaljevanju: MZIP) je bilo ocenjeno kot slabo oziroma nezadovoljivo v letih 2013 in 2014. 
V letu 2013 so upravne enote pozvale MZIP k boljšemu sodelovanju. Upravne enote so 
ocenile, da je odzivnost MZIP slaba v primerih, ko je potrebno podajati razlage pri 
spremembah predpisov ob pomanjkanju izobraževanj in posvetov. V letu 2014 so upravne 
enote izpostavile slabo sodelovanje na področju prometa in voznikov. Nato je sledila 
reorganizacija ministrstev, kjer so naloge s področja prometa prešle iz MZIP na Ministrstvo 
za infrastrukturo (v nadaljevanju: MZI). Upravne enote so sodelovanje z MZI v letu 2015 
ocenile kot zadovoljivo in v letih 2016, 2017 kot dobro, z večjimi pričakovanji na področju 
varnosti prometa. 
Postopki izdaje gradbenih dovoljenj 
Ti so se izkazali za zelo zahtevne v tem obdobju. Od leta 2013 upravne enote opozarjajo na 
kompleksnost in dolgotrajnost postopkov. V istem letu so upravne enote izpostavile, da je 
takrat novelirani Zakon o graditvi21 (v nadaljevanju ZGO), v škodo hitrim in optimalnim 
postopkom izdaje gradbenih dovoljenj. ZGO, katerega zakonske določbe so bile nekajkrat 
predmet obravnave ustavnega sodišča, je prenehal veljati 1.6.2018. Upravne enote so bile 
v obdobju 2014 – 2017 kritične do prostorskih aktov lokalnih skupnosti in Agencije 
Republike Slovenije v zvezi z izdajanjem upravnih aktov. Področje postopkov izdaje 
gradbenih dovoljenj je od leta 2015 prešlo na Ministrstvo za okolje in prostor (v 
nadaljevanju: MOP). Ocene sodelovanja z MOP so, kljub težavam s katerimi se spopadajo 
upravne enote, dobre. 
                                                     
 
21 Uradni list RS, št. 102/04. 
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Postopki razlastitve in omejitve lastninske pravice 
Skozi obdobje poročil 2013 – 2017 je področje razlastitve in omejitve lastninske pravice 
prikazano praktično enako.  Upravne enote v poročili opozarjajo na problem postopkov, saj 
ti potekajo v dveh fazah, kar vodi v dolgotrajnost reševanja upravnih zadev. Dodaten 
problem predstavljajo prenizke odškodnine in neaktivnosti razlastitvenih upravičencev. 
Področje razlastitve in omejitve lastninske pravice, ki ga urejajo Zakon o urejanju prostora22 
(v nadaljevanju ZUreP) in drugi predpisi, se tako v tem obdobju ni bistveno spremenilo 
oziroma postopki potekajo z enakimi težavami naprej. 
- Ministrstvo za kmetijstvo, gozdarstvo in prehrano 
Sodelovanje med upravnimi enotami in Ministrstvom za kmetijstvo, gozdarstvo in prehrano 
(v nadaljevanju MKGP) so upravne enote ocenile kot ustrezno oz. zadovoljivo leta 2013 
(takrat Ministrstvo za kmetijstvo in prostor), 2014 na ustreznem nivoju, 2015 ustrezno in 
leta 2016 in 2017 dobro. Iz poročil upravnih enot je razvidno da se le-te srečujejo z velikim 
številom sprememb predpisov, ki segajo na področje kmetijstva, gozdarstva in prehrane. 
Ocene sodelovanja so tako zelo podobne v vsem obravnavanem obdobju. Vsebinska 
problematika se prav tako bistveno ne spreminja. Upravne enote pozivajo k hitrejšemu in 
bolj učinkovitemu reagiranju MKGP pri zastavljenih vprašanjih, ki se nanašajo na nejasnosti 
in dileme. 
- Ministrstvo za delo, družino in socialne zadeve 
Upravne enote ocenjujejo sodelovanje z Ministrstvom za delo, družino in socialne zadeve 
(v nadaljevanju: MDDSZ) v letu 2013 kot neoptimalno. V nadaljevanju je sodelovanje 
ocenjeno kot dobro. Upravne enote v obravnavanem obdobju opozarjajo na problematiko 
s področja vojne zakonodaje. Kot navajajo, so na tem področju težave prisotne že več let. 
Problematika, ki pesti to področje, je predvsem v izmenjavi podatkov, potrebi po 
spremembah predpisov in izboljšave e-sistema. Nekaj sprememb je doletelo področje 
osebnega dopolnilnega dela, ko je bil v letu 2014 sprejet Zakon o preprečevanju dela in 
zaposlovanja na črno23 (v nadaljevanju: ZPDZC). S tem je bila ukinjena obveznost prijave 
kratkotrajnega dela na upravnih enotah, upravne enote pa so dobile naloge izdaje 
vrednotnic za osebno dopolnilno delo. Posledica spremembe je bila negativna in sicer manj 
                                                     
 
22 Uradni list RS, št. 61/17. 
23 Uradni list RS, št. 32/14 in 47/15. 
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Leto 
registriranih del. V sodelovanju upravnih enot in MDDSZ se pojavlja tudi problematika na 
ostalih področjih, kot je npr. sklepanje zakonskih zvez, a kljub temu je razvidno, da se je 
stanje vsaj nekoliko izboljšalo v smislu strokovne podpore, ki je bila v letu 2013 
neoptimalna. 
- Ministrstvo za javno upravo 
Upravne enote ocenjujejo, da je bilo sodelovanje z Ministrstvom za javno upravo (v 
nadaljevanju MJU) zelo dobro v letih 2015, 2016 in 2017. V sodelovanju z MJU ne 
izpostavljajo nobenih težav. Intenzivno sodelovanje je potekalo z vsemi direktorati še 
najbolj pa s Službo za upravne enote. Sodelovanje je očitno potekalo na ustaljen in dober 
način, na kar kažejo tudi ocene upravnih enot o sodelovanju z MJU. 
Tabela 4: Ocene UE (sodelovanje z ministrstvi) 
 
2013 2014 2015 2016 2017 
MNZ zelo dobro zelo dobro zelo dobro zelo dobro zelo dobro 
MZI 
slabo/nezado-
voljivo 
(prej MZIP) 
slabo/nezado-
voljivo 
(prej MZIP) 
zadovoljivo dobro dobro 
MOP / / dobro dobro dobro 
MKGP zadovoljivo zadovoljivo zadovoljivo dobro dobro 
MDDSZ neoptimalno dobro dobro dobro dobro 
MJU / / zelo dobro zelo dobro zelo dobro 
Vir: podatki pridobljeni iz letnih poročil upravnih enot 
Za najboljša sodelovanja med upravnimi enotami in izbranimi ministrstvi lahko izpostavimo 
MNZ in MJU. Upravne enote pri slednjem niso poročale o težavah, medtem ko so z MNZ 
Resorno 
ministrstvo 
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uspešno reševale zadeve kot npr. problematiko na področju NMP na prireditvah. Pri ostalih 
beležimo izboljšanje tako, da so v letih 2016 in 2017 ocene upravnih enot dobre (MZI, MOP, 
MKGP in MDDSZ) in zelo dobre (MNZ in MJU). Kot poglavitne elemente boljših ocen lahko 
izpostavimo odzive ministrstev, oblikovanje enotnih praks pri izvajanju postopkov, 
strokovno podporo in potrebne usmeritve na posameznih področjih. 
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5 VLOGE URADNIKOV PRI PRIPRAVI IN IZVRŠEVANJU PREDPISOV 
V diplomskem delu sem poskušal ugotoviti vpliv uradnikov, ki uporabljajo predpise v 
konkretnih primerih, na pripravo predpisov. Anketiranci so bili najnižji uradniki, ki z 
izvajanjem zakonov kažejo, kaj pravzaprav zakoni dejansko pomenijo ljudem. Anketiranih 
je bilo 24 uradnikov. Vprašalnike sem razdelil med referente na upravni enoti (organ 
državne uprave) in občini (organ samoupravne lokalne skupnosti) Postojna, policiste in višje 
policiste na območju policijske uprave Koper (organ v sestavi MNZ)  ter inšpektorje z 
Inšpektorata Republike Slovenije za delo (organ v sestavi MDDSZ) in Inšpektorata Republike 
Slovenije za infrastrukturo (organ v sestavi MZI). Med vsako skupino sem razdelil deset 
vprašalnikov in pridobil po osem rešenih vprašalnikov iz vsake skupine. Vprašanja so se 
nanašala na vlogo uradnikov pri delu, postopke in predpise na podlagi katerih izvajajo 
naloge. Jedro vprašalnika so predstavljala vprašanja o načinu izkazovanja vpliva uradnikov 
in dejanskem vplivu na pripravo predpisov. 
V prvem delu vprašalnika sem, poleg vprašanja o uradniškem delovnem mestu, zastavil tudi 
vprašanja o dolžini zaposlitve na uradniškem delovnem mestu in izobrazbi.  V nadaljevanju 
se vprašanja nanašajo na značilnosti pri opravljanju dela. Med njimi so trditve, ki so jih 
anketiranci ovrednotili, označili odgovore o postopkih, sodelovanju, vplivanju, upoštevanju 
na pripravo predpisov, odgovorili na odprti tip vprašanja o načinu izkazovanja potreb po 
spremembah in označili lastnosti uradnika. 
Povprečna delovna doba na delovnem mestu anketiranih znaša 10,7 let. Povprečna 
izobrazba anketirancev je višješolska raven. Najvišje izobražen del anketirancev 
predstavljajo inšpektorji, v povprečju z univerzitetno izobrazbo; sledijo referenti z 
višješolsko in policisti s srednješolsko izobrazbo. 
Z ovrednotenjem trditev, ki se nanašajo na uradniško delovno mesto in označevanjem 
lastnosti uradnikov sem želel pridobiti informacije o tem, v kakšni vlogi se vidijo uradniki 
pri svojem delu, pri vodenju postopkov in v razmerju do nadrejenih. Pri opredelitvi 
uradnikov smo navedli, da so uradniki najpomembnejši element izvrševanja politike 
zakonodajnih vej oblasti, a hkrati s pomembno vlogo pri sestavi politike.24  
Anketiranci so si v največjem deležu pripisali lastnosti izvajalca predpisov (75%), svetovalca 
(70,8%) in strokovnjaka (62,5%), kar sem pričakoval glede na teoretične navedbe o 
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uradnikih; večkrat smo namreč zapisali, da je uradnik strokovnjak in profesionalec ter 
deluje na podlagi predpisov. Pri svojem delu so velikokrat v stiku s strankami, tako da je 
pomembna tudi njihova vloga pri svetovanju. Najmanj so si pripisali lastnosti oblikovalca 
politik (4,2%), kljub dejstvu, da si 25% anketiranih pripisuje zmeren vpliv na pripravo 
predpisov, pogajalca (12,5%) in vodje (16,6%). Referenti si z 62,5 odstotki pripisujejo 
zmeren vpliv na pripravo predpisov vendar je le eden izmed anketiranih referentov označil, 
da je vloga oziroma lastnost uradnika oblikovanje politik. Nihče izmed ostalih anketirancev 
si ne pripisuje teh lastnosti. Anketiranci si ne pripisujejo omenjenih treh lastnosti, se ne 
postavljajo v vlogo oblikovalca politik ali pogajalca, saj je njihovo delo v veliki meri 
usmerjeno na izvajanje predpisov. Lastnost organizatorja je označilo 45,8% in lastnost 
birokrata 33,3% anketirancev. 
Anketiranci so v povprečju trditvi »pri delu sem osredotočen/a na izvajanje predpisov« in 
»pri delu s strankami strogo sledim predpisanemu postopku« označili za popolnoma drži in 
večinoma drži (trditve so označili s številkami od 1 – ne drži do 4 – popolnoma drži), a si 
kljub temu 66,6% anketirancev ne pripisuje lastnost birokrata. Prav prva trditev je edina, ki 
je bila označena s popolnoma drži. Z delno drži sta označeni trditvi »pri svojem delu rešujem 
tehnične probleme« in »moje delovno mesto zahteva vodilne sposobnosti«.  Z večinoma 
drži so v povprečju označene naslednje trditve: »pri svojem delu v glavnem uporabljam 
strokovno znanje«, »moje delovno mesto zahteva organizacijske sposobnosti« in 
»nadrejene opozarjam na nepravilnosti v postopkih«.  
Naslednja tri vprašanja so se nanašala na postopke in pripravo predpisov. 4,2% 
anketirancev ne bi nikoli spremenilo načina izvajanja postopkov, 45,8% redko, 37,5% 
pogosto in 12,5% vedno. Nizek odstotek tistih, ki ne bi nikoli spremenili način izvajanja 
postopkov kaže na željo po spremembah v izvajanju postopkov pri anketiranih uradnikih. 
45,8% anketirancev je že sodelovalo pri pripravi predpisov na njihovem področju in 66,6% 
anketirancev meni, da so pravočasno seznanjeni z novimi predpisi na njihovem področju. 
5.1  VPLIV URADNIKOV NA PRIPRAVO PREDPISOV 
Anketiranci so imeli na vprašanje »Kakšen je vaš vpliv na pripravo predpisov?« možnost 
naslednjih odgovorov: »brez vpliva«, »majhen«, »zmeren« in »velik«. Anketiranci so z 
najvišjim odstotkom označili odgovor »brez vpliva« in sicer 45,8%. Mnenje, da imajo 
uradniki majhen vpliv je podalo 29,2% anketiranih. Da je vpliv zmeren, je mnenja 25%, 
medtem ko nihče od anketirancev ni mnenja, da ima velik vpliv na pripravo predpisov. 
Policisti so vsi z izjemo enega anketiranca, ki meni da je njihov vpliv majhen, mnenja, da 
nimajo, oziroma, da so brez vpliva na pripravo predpisa. Sledijo inšpektorji, ki so v 
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povprečju izrazili majhen vpliv, medtem ko referenti ocenjujejo, da je njihov vpliv na 
pripravo predpisov zmeren.  
Tabela 5: Vpliv uradnikov na pripravo predpisov 
 inšpektorji policisti referenti skupaj v % 
brez vpliva 37,5% 87,5% 12,5% 45,8% 
majhen vpliv 50% 12,5% 25% 29,2% 
zmeren vpliv 12,5% 0% 62,5% 25% 
velik vpliv 0% 0% 0% 0% 
Vir: Lastni 
Edino vprašanje odprtega tipa je imelo namen, da anketiranci vpišejo, na kakšen način 
lahko izkazujejo svoje ideje za spremembe ali nestrinjanje pri izvajanju postopkov. Pri tem 
vprašanju sem želel izvedeti, katera mnenja prevladujejo. Na vprašanje je odgovorilo 87,5% 
anketirancev. Med vsemi odgovori so prevladovala mnenja, da uradniki svoja mnenja 
podajajo s pripombami oziroma s predlogi (pisnimi in ustnimi). Manjši del anketirancev je 
podal dodatna mnenja, da sicer podajo pripombe ali predloge, a se jih skoraj ne upošteva. 
Anketiranci so še odgovarjali, da podajajo svoja mnenja na tedenskih sestankih, s pogovori 
z nadrejenim in prek poročil. 
Akti, kjer so bili upoštevani predlogi ali pripombe s strani anketirancev v zvezi z 
opravljanjem njihovega dela so naslednji: zakon (v majhnem delu) 4,2%, uredba 4,2%, 
pravilnik 16,6%, odredba 12,5%, navodilo 41,6% in odlok občine 4,2%. Delež tistih 
anketiranih, ki ni označilo ali zapisalo akta, kjer bi njihovi predlogi ali pripombe bili 
upoštevani znaša 45,8%. Vsi referenti so označili, da so bili njihovi predlogi ali pripombe 
upoštevani v navodilu. Pri policistih pa je bilo ravno obratno, predlogi ali pripombe zgolj 
enega so bili upoštevani. Eden izmed anketiranih inšpektorjev je navedel, da so bili njegovi 
predlogi ali pripombe upoštevani v majhnem delu pri zakonu. 
 
  
50 
 
 
6 OCENJEVANJE URADNIKOV 
Petnajsto poglavje ZJU, ki govori o ocenjevanju, napredovanju in priznanjih javnim 
uslužbencev je bilo v preteklih letih večkrat spremenjeno in kar nekaj členov je bilo črtanih. 
Kot je zapisano v 111. členu ZJU, se ocenjevanje uradnikov uporablja za spodbujanje kariere 
in pravilno odločanje o napredovanju. Uradnik lahko z ocenami napreduje v višje nazive ob 
drugih izpolnjenih pogojih. Napredovanja prinašajo večjo odgovornost, večji vpliv in boljše 
plačilo. Kot pišeta Haček in Bačlija (2007, str. 122), je napredovanje močno povezano s 
klasifikacijskim sistemom. Ob tem dodajata, da je napredovanje lahko avtomatično in 
neodvisno od ocene sposobnosti zaposlenega, povezano z doseženo višjo stopnjo 
izobrazbe ali s pretekom določenega obdobja dela. Po drugi strani pa je lahko napredovanje 
odvisno od ocene sposobnosti in delovnih uspehov zaposlenega. V prvem primeru gre za 
sistem, ki je prilagojen sistemu klasifikacije uslužbencev, v drugem pa za sistem 
napredovanja, ki je prilagojen sistemu klasifikacije delovnih mest (Haček in Bačlija, 2007, 
str. 122). 
V 4. členu Uredbe o napredovanju javnih uslužbencev v plačne razrede25 je zapisan 
postopek ocenjevanja. Ocenjevanje poteka enkrat letno in se izvede najkasneje do 15. 
marca. Ocenijo se tisti javni uslužbenci, ki so pri proračunskem uporabniku zaposleni za 
določen ali nedoločen čas, za polni delovni čas ali delovni čas, krajši od polnega delovnega 
časa. Pri postopku ocenjevanja se ocenijo javni uslužbenci, ki so v prejšnjem koledarskem 
letu opravljali delo najmanj šest mesecev. Ocenijo se tudi tisti javni uslužbenci, ki so zaradi 
napotitve s strani delodajalca odsotni več kot šest mesecev in ki so odsotni več kot šest 
mesecev zaradi poškodbe pri delu, poklicne bolezni in starševskega varstva (porodniški 
dopust). 
Delovno uspešnost uradnikov/javnih uslužbencev se ocenjuje s številčno lestvico od 1 do 5. 
Uredba o napredovanju javnih uslužbencev v plačne razrede v drugem členu določa pomen 
posameznih ocen.  »Odlična ocena delovne uspešnosti pomeni odlično opravljeno delo, to 
je visoko nad pričakovanji glede na kriterije ocenjevanja, v ocenjevalnem oziroma 
napredovalnem obdobju. Zelo dobra ocena delovne uspešnosti pomeni zelo dobro 
opravljeno delo, to je nad pričakovanji glede na kriterije ocenjevanja, v ocenjevalnem 
oziroma napredovalnem obdobju. Dobra ocena delovne uspešnosti pomeni dobro 
opravljeno delo, to je v skladu s pričakovanji glede na kriterije ocenjevanja, v ocenjevalnem 
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oziroma napredovalnem obdobju. Zadovoljiva ocena delovne uspešnosti pomeni 
zadovoljivo opravljeno delo, to je delno pod pričakovanji glede na kriterije ocenjevanja, v 
ocenjevalnem oziroma napredovalnem obdobju.  Nezadovoljiva ocena delovne uspešnosti 
pomeni nezadovoljivo opravljeno delo, to je v celoti pod pričakovanji glede na kriterije 
ocenjevanja, v ocenjevalnem oziroma napredovalnem obdobju«. 
6.1  PREDNOSTI IN SLABOSTI OCENJEVANJA 
Za nagrajevanje in motiviranje nadpovprečno uspešnih delavcev je ocenjevanje delovne 
uspešnosti pomembno orodje. Doseganje pozitivnih učinkov ocenjevanja delovne 
uspešnosti je mogoče dosegati s čimbolj objektivnim in pravičnim ocenjevanjem. Delavec 
mora biti jasno seznanjen s pogoji in merili ocenjevanja. Vendar se pri ocenjevanju nikoli 
ne moremo izogniti subjektivnosti. Pretirano subjektivno presojanje vodje lahko zmanjša 
pozitivne učinke ocenjevanja, kar lahko povzroči nezadovoljstvo in slabe odnose (Virant, 
2009, str. 221, 222). 
Pri ocenjevanju možnost napak vedno obstaja, zato je pomembno, da se jih poskuša 
zmanjšati z usmeritvami za ocenjevalce in s primerno izbiro metod ocenjevanja. Kar nekaj 
napak, ki jih navaja Dessler (v Svetlik, 1991, str. 19) lahko nastane na podlagi subjektivnega 
presojanja. Dessler izpostavlja najpogostejše napake, ki se pojavljajo pri ocenjevanju:  
- nejasnost kriterijev za merjenje uspešnosti. Nejasnim kriterijem podležejo 
predvsem metode, ki temeljijo na medsebojni primerjavi delavcev in na splošnih 
kriterijih, kar omogoča, da ocenjevalci na različne načine razumejo te kriterije;  
- halo efekt, kjer vodje ocenijo podrejene na podlagi mnenj o njih; 
- težnja k povprečju. Vodje, ki težko dajejo različne ocene in s tem delijo povprečne 
ocene imajo težnjo k povprečju, kar ni cilj ocenjevanja; 
- prevelika popustljivost ali prevelika strogost. Ena ali druga skrajnost vodita v 
odstopanja pri ocenjevanju; 
- predsodki ocenjevalcev. Prisotnost predsodkov pri ocenjevalcu prav tako vodi v 
odstopanja in to lahko vpliva na ocene zaradi spola, nacionalnosti ipd.; 
- napake zaradi bližine dogodkov. Težava subjektivnosti se lahko pokaže, kadar na 
ocene vplivajo nedavni dogodki. 
Namen ocenjevanja nam odkriva prednosti, ki jih ocenjevanje prinaša. Po mnenju Singerja 
(1990, v Turk, 2007, str. 19) informacije, pridobljene z ugotavljanjem delovne uspešnosti, 
pomagajo pri: 
- določanju višine plač, nagrad in bonusov; 
- odločanju pri napredovanju in premestitvah; 
- določanju viška delavcev v organizaciji; 
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- komunikaciji in pridobivanju povratnih informacij med nadrejenim in podrejenim; 
- sledenju predpisom (npr. pri presežku delavcev); 
- določanju potreb po izobraževanju in usposabljanju. 
 Grote (2002, str. 5) navaja še naslednje prednosti ocenjevanja: 
- omogoča višjo učinkovitost zaposlenih; 
- motivira zaposlene; 
- omogoča svetovanje manj uspešnim; 
- omogoča lažjo določitev ciljev dela. 
Prednosti ocenjevanja imajo prav gotovo večjo težo od slabosti oziroma napak, ki se lahko 
pojavijo. Slednje je potrebno odpravljati, medtem ko se namene ocenjevanja lahko 
nadgrajuje. Pri slabostih bi izpostavil subjektivno, pristransko presojanje, kateremu se, kot 
smo že zapisali zgoraj, ni mogoče izogniti. Z usposabljanjem vodij in pravimi metodami 
ocenjevanja je možno zmanjšati, poleg ostalih, tudi napake pristranskega presojanja. 
Informacije, ki jih nadrejeni pridobijo na pravi način in jih  tudi na pravi način analizirajo, so 
lahko v veliko prednost organizaciji, nadrejenemu in podrejenemu. Pravične možnosti do 
napredovanja, nagrad in ostalih prednosti, ki jih prinaša ocenjevanje, po mojem mnenju, 
lahko zelo prispevajo k učinkovitosti v javni upravi. 
6.2  LETNI POGOVOR 
Po 105. členu ZJU je nadrejeni dolžan, ob spremljanju dela, strokovne usposobljenosti in 
kariere javnih uslužbencev, »vsaj enkrat letno opraviti o tem razgovor z vsakim javnim 
uslužbencem.« Torej je letni pogovor obvezen in ga nadrejeni opravljajo s svojimi 
neposredno podrejenimi sodelavci, a potrebno je poudariti, da ga lahko javni uslužbenec 
odkloni. Letni pogovor ne smatramo kot ocenjevalni razgovor, saj so, kot je mogoče razbrati 
iz 105. člena ZJU, predmet letnega pogovora strokovna usposobljenost, kompetence, 
primernost in razvoj kariere. Vsekakor pa je lahko letni pogovor podlaga za kasnejše 
ocenjevanje.  
Letni pogovor je oblika načrtnega dela vodij s sodelavci, ki zagotavlja učinkovitost javne 
uprave prek ustrezno usposobljenih in učinkovitih uslužbencev. Namen letnega pogovora 
je pridobitev informacij o zaposlenih, tako da je mogoče kar najbolje izrabiti njihove 
potenciale, jih motivirati in zagotoviti potreben razvoj v luči doseganja ciljev in zastavljenih 
programov. Z letnim pogovorom si vodja in podrejeni poskušata izmenjati čim več 
informacij in zamisli, ki so pomembne za oba. Pogovor poteka izmenično z namenom 
usklajevanja in dogovora o rešitvah in načrtih pomembnih za oba (Majcen, 2003, str. 6, 7). 
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Po mojem mnenju je namen letnega pogovora dobro zastavljen. V priročniku Vodenje 
letnega pogovora s sodelavcem, ki je namenjen, da z usmeritvami pomaga kakovostno 
opraviti letne pogovore, zasledimo med drugimi primere vprašanj kot so: »So ostale katere 
naloge nedokončane? Kakšen načrt imate za njihovo dokončanje? Kaj bi morali po vašem 
mnenju v bodoče spremeniti? Kako potekajo vaše sedanje glavne naloge in aktivnosti? 
Imate morda kakšne težave pri izvajanju? Kakšen je vaš predlog za to, da bi jih odpravili? 
(Majcen, 2003, str. 9).«  
Priprava in izvedba letnega pogovora je v veliki meri prepuščena nadrejenemu, saj je 
nadrejeni tisti, ki vodi pogovor, se odloča v kakšni smeri se bo odvijal in ali bo sploh 
upošteval mnenja in odgovore uradnika. Vprašanje je, kolikokrat v praksi prihaja do tega, 
da bi uradnik v sklopu letnega pogovora izrazil ali imel možnost izraziti svoja mnenja o 
postopkih in predpisih na podlagi katerih deluje. »Uspeh« letnega pogovora je v veliki meri 
lahko odvisen od odnosov med nadrejenim in podrejenim. Uradniki, ki na tedenskih 
sestankih z nadrejenim opozarjajo na potrebe po spremembah ipd., lahko v veliki meri to 
izrazijo tudi na letnih pogovorih. Pravzaprav je v tem primeru lahko vprašljiva smiselnost 
letnega pogovora v tej smeri. Za tiste, ki so mnenja, da je premalo komunikacije z 
nadrejenim in da nimajo veliko možnosti po podajanju svojih idej o izboljšavah pa je lahko 
letni pogovor priložnost za dober in koristen pogovor. Odklonitev letnega pogovora s strani 
podrejenega lahko da vedeti, da odnosi niso dobri. Letni pogovor lahko ponudi veliko 
koristnih idej, če je dobro zasnovan in voden. Na tak način je letni pogovor pomemben za 
učinkovito delovanje javne uprave, saj lahko bistveno vpliva na angažiranost zaposlenih, 
odnose in skupni razvoj. 
 Uradniki, ki izvajajo predpise in so v stiku s strankami, opozarjajo na problematiko na 
določenem področju in tako vplivajo ali pa vsaj izkažejo potrebo po spremembah 
predpisov. Ali bodo njihove pripombe upoštevane, se odločijo nadrejeni višji uradniki in 
funkcionarji. Nadrejeni so tisti, ki ocenjujejo uradnike, kar je podlaga za napredovanje. Z 
ocenjevanjem preko letnega pogovora, se odpirajo možnosti izmenjave mnenj, tudi o vplivu 
in potrebi po ureditvi nekega področja. V diplomski nalogi sem raziskal sodelovanja med 
upravnimi enotami (uradniki) in ministrstvi (višji uradniki in funkcionarji), vpliv najnižjih 
uradnikov na pripravo predpisov in pomembnost ocenjevanja na učinkovito delovanje 
javne uprave. 
Ocenjevanje in letni pogovor sta lahko pomemben motivacijski vzvod, ki vodi posameznika 
k doseganju zastavljenih ciljev. Uradniki, izvajalci in pripravljavci predpisov izvajajo naloge, 
za katere so pooblaščeni v nameri, da sledijo svoji strokovnosti in smiselnemu ravnanju v 
skladu z doseganjem pričakovanih rezultatov. Nadrejeni lahko čutijo pritisk s strani 
podrejenih v smislu pričakovanj dodelitve najvišjih ocen. Na izražanje vpliva nadrejenih ali 
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podrejenih pri izvajanju ali pripravi predpisov, lahko kažeta ocenjevanje in letni pogovor s 
tem, da vodita v »tihi štrajk« podrejenih, ko zaradi prejete nižje ocene podrejeni ne izvajajo 
svojih nalog tako dobro kot bi jih morali. Uradniki imajo možnost izkoriščati svoje vire moči 
(informacije, strokovnost, zmožnost priprave predlogov predpisov) in tako bistveno vplivati 
na sprejem predpisa. Nadrejeni prav tako lahko izkoriščajo svoje vire moči (kontrola, 
formalna moč), saj so oni tisti, ki skrbijo za delovanje nižjih plasti uprave. Ocenjevalci 
oziroma nadrejeni ocenjujejo svoje podrejene po sistemu uravnilovke na kar kaže visok 
odstotek ocenjenih z oceno odlično. To je lahko sporno v smislu ustvarjanja nerealnega 
povprečja, ki je lahko podlaga za nemotivirano in apatično delovanje uradnikov.  
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7 ZAKLJUČEK 
Uradniki predstavljajo strokovni del države, na katerem sloni njeno delovanje. Delovanje 
države je pogojeno tudi s politiko, ki jo predstavljajo funkcionarji. Funkcionarji torej s 
svojimi idejami usmerjajo strokovno delovanje uradnikov.  
V prvem delu so predstavljena teoretična izhodišča o javni upravi in birokraciji. Prikazana 
je pomembnost Webrove teorije na delovanje javne uprave. V nadaljevanju so ob 
opredelitvah uradnikov in funkcionarjev podani viri moči uprave in politike v razmerju ene 
do druge. V sodelovanju med uradništvom in politiko se nenehno pojavljajo različni pogledi 
in interesi. V kakšnih vlogah se nahajajo javni uslužbenci in funkcionarji, je predstavljeno 
skozi modele odnosov med javnimi uslužbenci in funkcionarji.  
Pri raziskovanju sodelovanja med upravnimi enotami in ministrstvi se je izpostavilo, da je 
sodelovanje z ministrstvi dobro ali zelo dobro od leta 2016. V letih 2013 in 2014 so upravne 
enote opozarjale predvsem na slabo sodelovanje z MZIP. Poudarek je bil na slabi odzivnosti 
ministrstva v primerih, ko so bile potrebne razlage pri spremembah predpisov. Ministrstva 
na spletnih straneh objavljajo nekatere smernice in navodila za ravnanja po delovnih 
področjih, vendar je težko zaslediti pojasnila ob spremembah predpisov, ki so med drugimi 
novicami redko objavljena v medijskih središčih. Na spletni strani MZIP je bilo leta 2013 
objavljeno le eno pojasnilo, ki se je nanašalo na spremembo uredbe in obvestilo o zadržanju 
nekaterih določb zakona. V letu 2013 je bilo poleg MZIP, neoptimalno ocenjeno še 
sodelovanje z MDDSZ, zaradi nezagotavljanja strokovne podpore. Skozi obravnavano 
obdobje (2013-2017) sem ugotovil, da se je sodelovanje izboljševalo. Upravne enote so 
poročale o boljši odzivnosti ministrstev in njihovi strokovni podpori. V tem delu me je prav 
tako zanimala učinkovitost upravnih enot pri reševanju zadev; ta je zelo visoka, saj je v tem 
obdobju znašala 95% rešenih upravnih zadev glede na skupno število upravnih zadev. 
Uradniki - izvajalci predpisov, višji uradniki, funkcionarji in drugi deležniki sodelujejo pri 
urejanju različnih področij. Na primerih zagotavljanja NMP na prireditvah in urejanja 
področja tujcev sam navedel, da so uradniki, tako nižji kot višji ter funkcionarji sodelovali 
in skušali odpraviti težave. Očitno je področje tujcev bolj zahtevno, saj uradništvo ni imelo 
konkretnih predlogov za izboljšave, medtem ko je bilo področje zagotavljanja NMP deležno 
pozitivnih sprememb. 
V diplomskem delu sem preverjal vpliv uradnikov, ki uporabljajo predpise v konkretnih 
primerih, na pripravo predpisov in s pomočjo vprašalnika ugotovil, da so anketirani uradniki 
(inšpektorji, referenti, policisti) v večini primerov brez vpliva. To lahko pripišemo temu, da 
je njihovo delo v glavnem usmerjeno v samo izvajanje predpisov. Kljub temu je zanimivo 
to, da le majhen del anketiranih (4,2%) ne bi nikoli spremenil vsebino predpisov, ki določa 
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način izvajanja postopkov. Postopki temeljijo na predpisih in uradniki, ki izvajajo te predpise 
bi lahko pripomogli k izboljšanju le-teh. Uradniki, kot so zapisali v anketnih vprašalnikih, 
najpogosteje podajajo svoja mnenja s predlogi ali pripombami. V nadaljevanju sem 
ugotavljal, ali so bila ta mnenja upoštevana v aktih na njihovem področju. Največkrat so 
imeli vpliv na pripravo navodil in sicer 41,6% anketiranih. Referenti so v tem delu 
prevladovali, saj so prav vsi označili navodilo kot akt, kjer so bili upoštevani njihovi predlogi. 
Pravilnik, odredba, odlok, uredba in zakon so še akti, kjer so anketirani bili upoštevani. V 
skupini anketiranih so policisti imeli najmanj vpliva. 
Z diplomskim delom sem prav tako želel ugotoviti (ne)pomembnost ocenjevanja uradnikov 
za učinkovito delovanje javne uprave. Ena izmed slabosti ocenjevanja je subjektivnost, ki se 
ji ni mogoče izogniti. Z ocenjevanjem se odpirajo možnosti napredovanja in nagrad, poleg 
tega je lahko ocenjevanje priložnost za izmenjavo informacij o delu. Letni pogovor je 
element ocenjevanja, ki ga lahko uradnik lahko odkloni. V tem primeru lahko sklepamo, da 
so odnosi slabi do te mere, da si uradnik ne želi pogovora z nadrejenim ali da uradnik in 
nadrejeni veliko časa komunicirata in tako ne čutita potrebe po dodatnem pogovoru. 
Odklonitev letnega pogovora je v vsakem primeru le pravica podrejenega.  
V diplomskem delu so bile postavljene tri hipoteze: 
Hipoteza 1: Uradniki opozarjajo na nepravilnosti ali nejasnosti pri postopkih in pridobivajo 
navodila s strani višjih uradnikov ali funkcionarjev za izboljšave. 
Hipoteza 2: Uradniki, ki uporabljajo predpise v konkretnih primerih, nimajo močnega vpliva 
pri pripravi predpisov. 
Hipoteza 3: Ocenjevanje uradnikov je pomembno za učinkovito delovanje javne uprave. 
Prvo hipotezo delno potrjujem. Uradniki namreč opozarjajo na nepravilnosti ali nejasnosti 
pri postopkih, a navodil za izboljšave s strani višjih uradnikov ali funkcionarjev ne dobijo 
vedno. V nekaterih primerih pa jih ne dobijo pravočasno. Upravne enote so sicer ocenile, 
da so sodelovanja z ministrstvi v letih 2016 in 2017 dobra (z MZI, MOP, MKGP in MDDSZ) in 
zelo dobra (z MNZ in MJU). V zadnjih dveh letih se je predvsem izboljšala strokovna podpora 
uradnikom upravnih enot, kar kaže na boljša sodelovanja. Odstotek rešenih upravnih zadev, 
ki je prav tako pokazatelj urejenosti področij in sodelovanj, je bil v obravnavnem obdobju  
nad 95%. 
Drugo hipotezo potrjujem, saj se je izkazalo, da je večina anketiranih brez vpliva na pripravo 
predpisov. Vpliv uradnikov je odvisen tudi od delovnega mesta, kar nam kažejo rezultati 
razdeljeni po skupinah anketiranih. Najvišji odstotek anketiranih je pri policistih (87,5), ki 
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so mnenja da so brez vpliva, sledijo inšpektorji (50%) z majhnim vplivom in referenti (62,5%) 
z zmernim vplivom na pripravo predpisov. Nihče izmed anketiranih uradnikov ni mnenja, 
da je njihov vpliv velik oziroma močen. Uradniki opozarjajo na problematiko v zvezi z 
opravljanjem postopkov in podajajo pripombe ali predloge, vendar se njihova mnenja 
redko upoštevajo v višjih aktih. Največkrat so njihova mnenja upoštevana v navodilih. Iz 
analize anketnega vprašalnika lahko izpostavim referente kot najbolj vplivne v obravnavani 
skupini, nato inšpektorje in nazadnje policiste. 
Tretjo hipotezo, ki se nanaša na pomembnost ocenjevanja uradnikov za učinkovito 
delovanje javne uprave, delno potrjujem. Ocenjevanje uradnikov je kot takšno pomembno 
za učinkovito delovanje javne uprave saj, z možnostmi napredovanja, nagrajevanja in 
pridobivanja dodatnih informacij prinaša več prednosti kot slabosti. Letni pogovor 
predstavlja možnost odkrivanja novih idej in preučevanja trenutnega stanja, kjer bi lahko 
pomembno vlogo igral odnos med nadrejenim in podrejenim. Pravično ocenjevanje 
zahteva sposobnosti ocenjevalca, da ne podleže lastni subjektivnosti in upošteva kriterije 
ter okoliščine. Ena izmed težav pri ocenjevanju je sistem po katerem ocenjevalci podeljujejo 
ocene. Oceni 4 (zelo dobro) in 5 (odlično) pomenita doseganje nadpovprečnih rezultatov. 
Glede na to, da je 75% uradnikov ocenjenih z oceno odlično bi morala uprava delovati 
nadpovprečno. Da bi ocenjevanje imelo primeren pomen za učinkovito delovanje javne 
uprave bi bilo potrebno izboljšati sistem ocenjevanja in uvesti konkretnejša merila za 
ocenjevanje uradnikov. 
Delovanje uradnikov bi moralo odražati strokovne in pravočasne odzive, ki bi vlivali 
zaupanje med odnosi uradništva, politike in državljanov. Pozitivna stran pri delovanju 
uradnikov je strokovnost in nepolitičnost. Delovanje uradnika ne bi smelo postavljati 
osebnih interesov pred javni interes. Prisotnost odgovornosti pri zagotavljanju in izvajanju 
nalog v javno korist se lahko izkaže za težavno ob nejasnih posledicah v primeru kršitev. 
Delovanje uradnikov bi se lahko izboljšalo s spremembo mišljenja do izvajanja nalog, 
sodelovanja in sprejemanja novosti. 
Navodila, ki se nanašajo na delovanje uradnikov bi morala biti pripravljena v sodelovanju z 
ostalimi uradniki, pripravljavci in izvajalci predpisov, da bi dosegla svoj namen. Kot se je 
izkazalo pri raziskovanju vpliva najnižjih uradnikov na pripravo predpisov, so ti v večini 
mnenja, da nimajo vpliva. Nekateri podajajo svoje predloge in mnenja a se jih večinoma ne 
upošteva. Tu se postavlja vprašanje, če se jih ustrezno obravnava. Nižji uradniki bi lahko z 
večjo aktivnostjo sodelovali pri pripravi predpisov s svojimi mnenji, ne da bi spodbijali vloge 
nadrejenih. Vertikalna komunikacija onemogoča boljše sodelovanje, ki bi lahko bilo v 
začetni fazi neformalno. V tem delu bi lahko imeli utečen sistem izmenjave mnenj, ki bi jih 
dejansko sprejeli nadrejeni in podali povratno informacijo o prejetem predlogu. Z uporabo 
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informacijske tehnologije bi bilo lahko horizontalno komuniciranje olajšano s postavljanjem 
skupnih komunikacijskih orodij za predloge in mnenja na posamezne predpise in 
opozarjanje na problematiko znotraj javne uprave. Uradniki potrebujejo za opravljanje 
nalog znanje in motivacijo, ki bi jih spodbudila k iskanju boljših rešitev in izvajanju nalog v 
javno korist. Za dobro delovanje uradnikov je pomembna sposobnost sprejemanja novih 
stvari, ustvarjanja in sodelovanja.  
Uradniki, ki pripravljajo zakonske predpise na direktoratih ministrstev potrebujejo dovolj 
dober vpogled v dejansko stanje z analizami področij, sodelovanji na več ravneh znotraj 
uprave in z zunanjimi akterji. Za pripravo dobrih predpisov bi potrebovali analize učinkov 
predpisov in transparentno delovanje, kjer bi tudi javnost lahko reagirala. Ustvarjanje 
dobrih predpisov zahteva usposobljene uradnike, ki bi predpise ustvarjali znotraj državne 
uprave s širokim pogledom na urejanje področja. 
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PRILOGE 
PRILOGA 1: VPRAŠALNIK O VPLIVU URADNIKOV NA PRIPRAVO PREDPISOV. 
1. Vaše uradniško delovno mesto: ______________________. 
2. Prosimo, da vpišete, koliko časa ste zaposleni na sedanjem delovnem mestu: 
______. 
3. Raven izobrazbe (obkrožite): 
a) osnovna šola; 
b) nižje poklicno izobraževanje; 
c) srednje poklicno izobraževanje; 
d) gimnazijsko, srednje poklicno-tehniško izobraževanje, srednje tehniško oz. drugo 
strokovno izobraževanje; 
e) višješolska izobrazba; 
f) visokošolska izobrazba; 
g) fakulteta ali akademija; 
h) magisterij; 
i) doktorat. 
4. V nadaljevanju ovrednotite naslednje trditve od 1 do 4, ki se nanašajo na vaše 
delovno mesto: 
1 - ne drži; 2 - delno drži; 3 - večinoma drži; 4 - popolnoma drži. 
a) pri svojem delu rešujem tehnične probleme    __ 
b) pri svojem delu v glavnem uporabljam strokovno znanje   __ 
c) moje delovno mesto zahteva organizacijske sposobnosti  __ 
d) moje delovno mesto zahteva vodilne sposobnosti   __ 
e) pri delu sem osredotočen/a na izvajanje predpisov   __ 
f) pri delu s strankami strogo sledim predpisanemu postopku __ 
g) nadrejene opozarjam na nepravilnosti v postopkih   __ 
5. Ali bi pri vašem delu spremenili način izvajanja postopkov, ki jih opravljate: 
- nikoli;  - redko;  - pogosto;  - vedno. 
6. Ali ste kdaj sodelovali pri pripravi predpisov na vašem področju?    
- Da;  - Ne. 
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7. Ali ste pravočasno seznanjeni z bodočimi predpisi na vašem področju:   
- Da;  - Ne. 
8. Kakšen je vaš vpliv na pripravo predpisov: 
- brez vpliva;  - majhen;  - zmeren;   - velik. 
9. Prosimo, zapišite na kakšen način lahko izkažete svoje ideje za spremembe ali 
nestrinjanje pri izvajanju postopkov: (s pripombami, predlogi, opozarjanjem, 
zahtevami po novih usmeritvah, spremembami predpisov itd.)  
__________________________________________________________________. 
10. Obkrožite, v kolikor so vaše pripombe, predlogi itd. v zvezi z vašim opravljanjem dela 
bili upoštevani v aktih, ki urejajo vaše delovno področje: 
- uredbi; 
- pravilniku; 
- odredbi; 
- navodilu; 
- drugo: ___________. 
11. Kakšna je, po vašem mnenju, vloga uradnika oziroma kakšne so njegove lastnosti? 
Obkrožite: 
a) organizator; 
b) oblikovalec politik; 
c) izvajalec predpisov; 
d) birokrat; 
e) vodja; 
f) svetovalec; 
g) strokovnjak; 
h) pogajalec; 
i) drugo:_____________. 
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PRILOGA 2: KDAJ OZIROMA KAKO NAJ URADNIKI ODLOČAJO NA PODLAGI 
POSAMIČNIH PRIMEROV IN KDAJ JE POTREBNO PRIPRAVITI NOVA 
NAVODILA ZA ODLOČANJE V PODOBNIH PRIMERIH? 
Odločanje uradnikov sloni na predpisih. Pot do odločitve je v nekaterih primerih lažja kot v 
drugih. K temu prispeva več dejavnikov. Uradnik uporablja svoje znanje, izkušnje in na 
podlagi pooblastil odloča o pravicah in/ali obveznostih stranke.  
V konkretnem primeru mora uradnik najprej ugotoviti o čem odloča. Uradnik skozi 
postopek odloča o tem, ali stranki pripada pravica, obveznost ali kakšna druga pravna 
korist. V kolikor se o neki pravici, obveznosti ali drugi pravni koristi odloča brez težav, 
uradniki ne potrebujejo novih ali dodatnih navodil. 
Za odločitev o pripravi novih navodil za odločanje v podobnih primerih je potrebno 
predvsem spremljanje dela uradnikov. V tem delu je smiselno zajeti predpise, izvajalce 
predpisov in tiste, na katere ta predpis vpliva.  
Pri odločitvi za pripravo novih navodil je potrebno ugotoviti, da ne gre le za navidezno 
podobne primere. Z navodili se poskuša usmeriti uradnike k ustreznemu ravnanju v enakih 
ali podobnih primerih. Da obstaja potreba za pripravo novih navodil za odločanje v 
podobnih primerih nam lahko kažejo: 
- odstopanja pri odločitvah v enakih ali podobnih postopkih (ta lahko nastanejo zaradi 
nejasnih določil in posledično različnih interpretacij predpisov nanašajočih se na 
določen postopek. V kolikor sta ugotovljena nesporna strokovnost in znanje 
uradnikov, preostane še ureditev poteka postopka odločanja); 
- pretirana ali premajhna formalizacija v enakih postopkih (pretirana formalizacija in 
birokratske prepreke v postopkih niso prijazne, tako do uradnikov kot do strank. 
Potrebno je vzpostaviti ravnovesje, saj pomanjkanje pravil in nejasnost vlog prav 
tako ne prinaša pozitivnih učinkov); 
- dolgotrajnost postopkov (dolgotrajnost postopka je lahko posledica več vzrokov, 
tudi zgornjih dveh. Dolgotrajnost postopkov kaže na potrebo po analizi izvajanja 
predpisov in samega predpisa); 
- nezadovoljstvo strank (nenazadnje uradniki, izvajalci predpisov predstavljajo servis 
državljanom, kjer je merilo dobrega delovanja zadovoljstvo slednjih). 
